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Prefacio

Os residuos solidos tém se tornado um dos mais graves problemas ambientais da
contemporaneidade. E um problema local com o qual cada cidade, cada municipio
tem que se preocupar para evitar afundar na enxurrada de residuos que sdo produzi-
dos e descartados todos os dias. Ao mesmo tempo, se tornou um problema global. De
acordo com o Global Waste Management Outlook 2024 (UNEP, 2024), sao geradas,
globalmente, todos os anos, mais de dois bilhdes de toneladas de residuos sélidos
urbanos (RSU), o que corresponde a um transporte de contéiners padrio repletos de
lixo dando 25 voltas ao redor do equador da Terra.

A maneira como as pessoas compram, usam e descartam materiais determina a
quantidade de energia e matérias-primas utilizadas nos processos produtivos e
a quantidade de residuos gerados, sendo o lixo municipal “intrinsecamente ligado a
tripla crise planetdria de mudanca climatica, polui¢do e perda de biodiversidade”
(UNEP, 2024: 9). A gestdo integrada dos residuos solidos urbanos é um exemplo
emblematico que demonstra a fundamental importéncia da agdo local eficiente para
mitigar problemas globais, que por sua vez amea¢am a qualidade de vida.

O Banco Mundial, em uma publica¢io recente, ressalta a central importancia dos
municipios e de seus residentes no enfrentamento da crise dos residuos: “nos niveis
local e regional, a coleta inadequada de residuos, o descarte impréprio e a localizagao
inadequada das instalagoes podem ter impactos negativos sobre o meio ambiente e a
saude publica. Em escala global, os residuos sélidos contribuem [de muitas maneiras
diferentes] para a mudanga climatica e sao uma das maiores fontes de poluigdo nos
oceanos” (Kaza et al., 2018: 216).
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O caso do lixo plastico ¢é ilustrativo da gravidade do problema. A producao de
residuos plasticos dobrou nas ultimas duas décadas e a previsdo é que triplique até
2060. Nao se trata apenas de um problema ambiental ou de satide humana, mas tem
se tornado um problema de justica intergeracional e de direitos humanos (Internatio-
nal Science Council, 2023), afetando sobremaneira os paises do Sul Global, nao apenas
por causa da exportacao de materiais dos paises ricos para os paises pobres do planeta,
que esta diminuindo, mas sobremaneira pelas limitacdes da governanca e da prestacao
dos servicos municipais de coleta de residuos desses paises que carecem dos recursos
financeiros e gerenciais necessarios para lidar com esses problemas de forma mais
eficaz (Myers, 2014; Cook & Velis, 2022). E estamos longe de acordos para reduzir a
produgdo de plastico em nivel global, como mostrou a quinta sessdao do Comité In-
tergovernamental de Negociagao sobre Poluigao Plastica (INC-5) que ocorreu do 25
de novembro a 1° de dezembro de 2024 em Busan, Republica da Coreia, que fracassou
devido a resisténcia dos paises produtores de petroleo.

Evidentemente, enquanto nio avangarmos na reducio da producéio de plastico e
de outros residuos solidos em nivel global, os municipios ndo terao outra alternativa
sendo aprimorar o servico publico de coleta seletiva. Este é, inclusive, o tema central
deste livro, para o qual tenho a honra de contribuir com este prefacio. Os organiza-
dores do livro optaram por uma abordagem diferente e inovadora. Em contraste com
as pesquisas que enfocam a gestao do desempenho (performance management) e a
eficiéncia da prestacgdo de servicos publicos, que se tornaram mainstream na adminis-
tragao publica apds as reformas gerenciais das décadas de 1980 e 1990 (p. ex., Blackman,
2021), os autores desta coletanea concentram suas andlises nas questdes da dimensao
publica, da universalizagdo e equidade como principios normativos da politica publica
no Estado do bem-estar.

A partir do capitulo introdutério que aprofunda esses conceitos e sua relevincia
no campo das politicas publicas, o livro, na primeira parte, examina como a questao
da universalizagio esta sendo conceituada e aplicada em diversas politicas publicas.
Inicialmente, sdo analisadas as politicas sociais, da sauide publica e da educacéo, que
tém sido orientadas pelo principio da universalizacao desde a Constitui¢do de 1988,
sem que esse objetivo tenha sido de fato alcangado devido a falta de recursos e de
capacidades locais, que sao distribuidas de forma desigual nas diferentes cidades e
regides (Frey et al., 2017).

Nas politicas de saude e de educagdo ainda predominava a ideia de que tais “ser-
vigos basicos universais” deveriam ser necessariamente gratuitos para poderem ser
considerados de fato universais (capitulo 1). No entanto, com as reformas gerenciais
e pré-mercado propagadas pela onda neoliberal surgiram sistemas privados paralelos
voltados para a populagido de maior poder aquisitivo, de modo que, no setor de satude,
o gasto publico em saude ¢ inferior ao privado com 47% do gasto total, e este esta
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sendo subsidiado pelo Estado por meio de beneficios fiscais e tributarios, inclusive
favorecendo os usudrios dos planos privados, gerando de forma geral “desigualdades
extremas no acesso aos servicos de saude no Brasil (Frey et al., 2017: 21).

Nos servigos abordados nos demais capitulos da primeira parte do livro — acesso
a energia, acesso e uso da internet, acesso ao servi¢o de coleta de residuos sélidos e
aos servicos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario —, a universalizagdo
parece ser ainda mais dificil de ser alcangada devido ao fato de a mercantilizagdo ter
mais avan¢ado nestes servigos publicos e, com ela, o principio da busca do maior
lucro. De fato, os maiores usudrios e consumidores, de energia ou de agua, conseguem
tarifas especiais, beneficios que serao compensados por tarifas basicas mais altas,
contrariando tanto o principio da equidade, quanto da sustentabilidade.

Isso significa que a melhoria dos servigos e das infraestruturas que beneficiam os
setores e as regides com maior poder aquisitivo geralmente é feito em detrimento da
periferia e das comunidades mais pobres, o que tende a levar “ao aumento das tarifas,
a exclusao dos pobres e ao aumento da desigualdade” (Frey & Kontopp, 2023: 1).

Os critérios de qualidade, disponibilidade e acessibilidade financeira discutidos no
livro sdo certamente essenciais e deveriam orientar o caminho para a universalizagdo
dos servigos publicos, e especificamente dos servigos de coleta de residuos solidos. Na
segunda parte do livro a aplicabilidade destes critérios a gestao integrada de residuos
sélidos ¢ discutida criticamente, indicando possiveis estratégias de mudanca em prol
da universaliza¢ao do servico.

Para finalizar, gostaria de apontar algumas sugestoes para futuras pesquisas e re-
flexdes que de alguma maneira ja se encontram presentes neste livro, mas que talvez
merecam maior aprofundamento no futuro. Inicialmente, entendo necessario, do
ponto de vista da justi¢a social e ambiental, complementar a perspectiva da universa-
lizagao dos servicos pela do racismo ambiental que Pellow (2002: 2) define como “a
exposic¢ao desigual & polui¢do, aos toxicos e a outros perigos que os pobres e as pessoas
de cor enfrentam todos os dias” No seu estudo sobre “Garbage war”, Pellow ressalta
que “na maior parte do mundo, os grupos sociais que consomem a maior parte dos
recursos naturais (‘bens’ ambientais) e criam a maior parte dos residuos e da polui¢ao
sd0 os que tém menos probabilidade de viver ou trabalhar perto das instalacdes que
gerenciam esses ‘males’ ambientais”. Isto ¢, a universaliza¢ao dos servigos publicos nao
pode se dar gerando males ambientais para os mais vulneraveis.

Outro conceito que chamo aten¢io é para o “nivelamento para cima”. Por mais
tentador que o termo possa parecer, ndo apenas para aqueles que pouco tém, ele en-
contra limites, de um lado, na escassez de recursos disponiveis por parte Estado, por
outro, na necessidade da diminui¢do do uso de recursos naturais e primarios. Inde-
pendentemente, se tratar-se de agua, de energia ou de residuos, dificilmente conse-
guiremos efetivar a transi¢do justa e sustentavel apenas por meio de inovagdes
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tecnologicas ou de praticas de gestdo publica mais eficiente, dadas “as restricdes de
tempo impostas pela ameaga iminente da mudanga climatica” (Pellegrini-Masini,
Pirni, Maran, Klockner, 2020: 1). Esse nao ¢, de forma alguma, um argumento que
contesta a necessidade de melhorar os niveis de servigos dos grupos marginalizados,
mas sim que é preciso de estratégias destinadas a restringir a produgao e o consumo
daqueles - pessoas, setores etc. — que consomem além do nivel sustentavel.
Evidentemente, tanto o conceito de “um nivel sustentavel de consumo’, quanto o
do “minimo aceitavel que deve ser garantido a toda populag¢do’, outro termo usado no
livro, sao termos politicamente disputados e, portanto, sujeitos a logica politica do
poder. Isto quer dizer que, quaisquer avangos significativos na busca de universaliza-
¢ao dos servicos publicos e de uma transi¢ao sustentavel justa depende, para além de
uma maior efetividade da gestdo publica, da mobilizagdo da sociedade e dos atores
politicos para que as mudancas estratégicas possam se efetivar. Espera-se que este livro
possa fornecer argumentos e fatos para apoiar essa luta pela transformagdo necessaria.

Klaus Frey'
Sao Paulo, dezembro de 2024
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Apresentacao

A universalizagdo, ato ou efeito de universalizar, como ensina o professor Celso
Antonio Bandeira de Melo,' ¢ um principio do servico publico intrinseco ao seu regime
de direito publico e que esta relacionado a busca dos direitos de todas as pessoas de
forma igualitaria. Universalizar corresponde a prestar um servigo de forma aberta a
generalidade do publico, atendendo indistintamente a todos que dele necessitem,
independentemente da condigdo social ou de condi¢des para seu acesso.” Em outras
palavras, o principio da universalizacao estd intimamente ligado a nogao de igualdade,
defendendo que todos tenham acesso aos bens e servigos produzidos pela sociedade,
porém, em contraste com os sistemas universalistas tipicos do estado de bem-estar
social, o Brasil historicamente estruturou-se de forma nao universalista, priorizando
direitos a grupos sociais privilegiados; resultando em desigualdades socioespaciais
profundas no acesso aos servigos publicos de educacao, saude, agua potavel, energia
elétrica, saneamento entre outros.

No entanto, a Constitui¢do Federal de 1988 torna a universalidade um principio
fundamental no Brasil, direcionando esforcos para uma sociedade mais equitativa e
inclusiva, ao se compromissar a garantir a igualdade no acesso a bens e servigos es-
senciais para toda a sociedade. Contraditoriamente, os preceitos da gestao publica tém

1 Bandeira de Mello, Celso Antonio. Curso de direito administrativo. 19. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005,
p. 638-639.

2 Musetti Girotti, D. A. O Servigo Publico e a Constituigdo Brasileira de 1988. In: Sundfeld, Carlos Ari (Org.).
Direito administrativo econémico. Sdo Paulo: Malheiros, 2003.
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sido pautados pela suposta eficiéncia dos padrdes do mercado; fundamentados numa
crescente logica neoliberal. Essa logica neoliberal como, antes de tudo, uma raciona-
lidade que tem como caracteristica principal “a generalizagdo da concorréncia como

norma de conduta e da empresa como modelo de subjetiva¢io™

passa a ser hegemo-
nica, apresentando reflexos concretos em todos os territérios urbanos.

No caso dos sistemas municipais de gestdo de RSU brasileiros e respectivos progra-
mas de coleta seletiva ha uma forte influéncia dessa logica neoliberal. Hidaka, Gon-
calves-Dias* destacaram, por exemplo, a crescente delegacdo desses servigos publicos
para empresas privadas, trazendo consequéncias para a forma como tais servigos tém
sido prestados. Entdo, no caso brasileiro tem prevalecido enormes desafios para uni-
versalizacao do acesso aos servigos da coleta seletiva de RSU, registrando-se lacunas
conceituais, tedricas e praticas, reforcando a necessidade de estudos neste campo.

Dessa maneira, a obra Universalizagdo de servigos puiblicos: discutindo a coleta se-
letiva de residuos sélidos urbanos representa uma contribuicao inovadora e crucial para
a compreensao dos obstaculos e progressos na universalizagao dos servicos publicos
no Brasil, especialmente para o servico de coleta seletiva. Para cumprir ao propdsito,
esta obra foi dividida em duas partes, abordando tanto os aspectos tedricos quanto os
praticos da universalizagao dos servigos publicos, com énfase particular na criagdo de
uma metodologia de universaliza¢ao para a coleta seletiva de residuos sélidos urbanos.
A primeira parte do livro, Universalizagdo de servicos puiblicos, conta com sete capitu-
los que proporcionam uma avaliacdo de questdes essenciais ligadas a distribuicao justa
para diversos servicos publicos. Os autores dedicam seus textos a explorar como esta
a situacao da desigualdade no acesso a saude, educagao, energia, internet, coleta de
residuos solidos, e d4gua e esgotamento sanitdrio, sempre destacando os critérios que
devem ser considerados para garantir a universalizacao. Com uma perspectiva anali-
tica e critica, esses capitulos abordam como o processo de universalizacdo deve ser
apto a ultrapassar obstaculos socioecondmicos, assegurando que todos os cidadaos
possam acessar servicos fundamentais de forma inclusiva e sustentavel.

Essa primeira parte comeca com o capitulo “Servicos publicos, universalizacdo e
equidade”, no qual os autores apresentam os conceitos de servicos publicos, universa-
lidade e equidade, além de discutir a complexidade inerente a formulagéo e sustenta-
¢do de politicas publicas de acesso amplo e equitativo. O capitulo busca discutir a
regulamentacao dos servigos publicos e os obstaculos a sua universalizagao eficaz,
destacando a relevincia do equilibrio entre interesses econdmicos, politicos e sociais,
que afetam diretamente a efetividade e a acessibilidade desses servigos. Também

3 Dardot, P; Laval, C. A nova razio do mundo: ensaio sobre a sociedade neoliberal. Sdo Paulo: Boitempo, 2016.
4 Hidaka, G. S.; Gongalves-Dias, S. L. Coleta seletiva na cidade de Séo Paulo: servigos publicos urbanos sob
a logica neoliberal. Cad. Metropole. Sao Paulo, v. 24, n. 55, pp. 1163-1186, set./dez. 2022.
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ressalta a importancia de reformas para garantir um sistema de distribuicéo equitativo,
particularmente em areas periféricas urbanas caracterizadas pela desigualdade social.

Apos essa introdugdo conceitual, os proximos capitulos abordam essas mesmas
questdes, mas nas especificidades de cada servigo publico. No segundo capitulo, o foco
é a universalizagdo dos servicos de satde, destacando a relevincia do acesso universal
como um direito humano basico e um elemento crucial para o progresso sustentavel.
Os autores analisam acontecimentos historicos, como a Constituicio da OMS e a
Declaragao Universal dos Direitos Humanos, para situar a demanda por sistemas de
saude inclusivos. O capitulo também examina como os modelos de sistemas de saiude
universais e de cobertura universal afetam o acesso a saude em diversas partes do
mundo, incluindo o Brasil.

O Capitulo 3 aborda a universalizacao do acesso a educac¢ao, destacando que o
direito a educa¢io deve ser entendido para além de sua fun¢édo de mercado ou forma-
¢do profissional. Defende que a educacédo, enquanto um direito humano, possui uma
fungdo transformadora e deve ser orientada para a formagdo de cidadédos criticos e
conscientes. Os autores sugerem que a universalizagdo do ensino deve adotar uma
perspectiva abrangente, que ultrapasse os indicadores tradicionais, englobando a
formagcao integral dos individuos e a criagdo de uma sociedade mais equitativa e justa.

Em seguida, a autora do capitulo “Universalizagdo do acesso a energia: inclusio,
dignidade e justi¢a” discute a universalizagao do acesso a energia, sugerindo reflexdes
sobre questdes como a escassez energética e a equidade energética. O capitulo, ao
considerar a energia como um direito humano, examina a relevancia de assegurar o
acesso a esse recurso crucial para o progresso e a qualidade de vida. Adicionalmente,
discutem-se os indicadores de acesso universal a energia e a necessidade de politicas
inclusivas para combater as disparidades na distribuicao deste servico.

O quinto capitulo dedica-se a problematica da universalizagdo do acesso a internet,
investigando as disparidades digitais e os obstaculos que restringem o acesso e a uti-
lizagao da internet, tais como questdes econdmicas e geograficas, destacando o efeito
benéfico que o acesso universal poderia trazer para a redugdo das desigualdades e a
promogao da justica ambiental, particularmente para comunidades que vivem nas
margens da sociedade.

O préximo capitulo explora a universalizagdo da coleta de residuos s6lidos urbanos,
identificando critérios essenciais para garantir a universalidade e qualidade deste
servigo. Os autores destacam a importancia de considerar a coleta de residuos sdlidos
como um servigo publico essencial e sugerem medidas para que ela seja acessivel de
maneira equitativa. O artigo apresenta a situagao da desigualdade no acesso a esse
servico através de um estudo de caso na Regiao Metropolitana de Sao Paulo e ainda
discute critérios para que coleta de residuos urbanos atenda as necessidades de todas
as populagdes.
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Por fim, o capitulo “Universalizagdo do acesso aos servigos de abastecimento de
agua e esgotamento sanitario” trata da universalizacao desses servigos como aspectos
centrais para a dignidade humana e para a qualidade de vida. Os autores apresentam
a situa¢ao da desigualdade do acesso aos servigos em diferentes escalas, trazem refle-
x0es sobre o papel das politicas de saneamento na garantia dos direitos humanos
fundamentais, além de discutir os critérios necessarios de serem considerados no
processo de universalizagao.

A segunda parte do livro, intitulada “Universalizagido do Servigo de Coleta Seletiva’,
foca na coleta seletiva de residuos solidos urbanos, fundamentada em um estudo es-
pecifico conduzido na cidade de Sao Paulo. Esta parte engloba os Capitulos 8 a 10, que
debatem as estruturas institucionais, a ideia de universalizagdo no ambito da coleta
seletiva e a metodologia elaborada para sua implementa¢ao. Em particular, o Capitulo
9 introduz um conceito para debater a universalizagio da coleta seletiva e os critérios
necessarios para garantir o acesso ao servico, que foram elaborados com base em uma
metodologia que, apesar de ter Sao Paulo como ponto de partida, pode ser aplicada
em outras regides. A metodologia para universalizagao do servigo de coleta seletiva,
apresentada no Capitulo 10, se baseia em informagdes coletadas em Sdo Paulo, mas
oferece uma estrutura que permite sua aplicagdo em outros campos, tanto no Brasil
quanto no exterior. Os autores destacam a importancia de uma abordagem técnica e
cientifica na analise da coleta seletiva e na gestdo de residuos urbanos, promovendo
um modelo sustentavel e inclusivo para a universalizacao deste servico essencial.

Em sintese, este livro é uma iniciativa interdisciplinar fundamentada em pesquisa
cientifica, direcionada a pesquisadores, administradores publicos, formuladores de
politicas e estudantes.

Ainda essa obra é dedicada a todos aqueles envolvidos em politicas de inclusio e
acesso equitativo aos servigos publicos, mesmo considerando a légica neoliberal que
permeia a complexa teia de poder, conflitos e interesses envolvidos nas relagdes Esta-
do-Sociedade. Por isso, o livro Universalizagdo de servigos puiblicos: discutindo a coleta
seletiva de residuos solidos urbanos apresenta grande importancia para aqueles que
desejam entender as problematicas envolvidas na universaliza¢do dos servigos publi-
cos no Brasil.

Os organizadores
Sylmara Gongalves Dias, Natélia Cetrulo, Tiago Cetrulo, Amanda Cseh
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1. Introdugao

Seria impossivel comegar um livro sobre universalizagdo sem primeiramente discutir
conceitos iniciais sobre os servigos publicos, assim como os desafios do processo de
universalizd-los e a equidade no acesso a eles. Esse capitulo tem exatamente esse ob-
jetivo, visa facilitar a leitura dos préximos ao fornecer as bases conceituais que fun-
damentam o debate. A andlise dos servigos publicos é essencial para compreender a
estrutura e o funcionamento das sociedades contemporaneas, uma vez que, oferecidos
pelo Estado e destinados a atender as necessidades da popula¢ao em geral, refletem
um compromisso com o bem-estar coletivo e a inclusdo social. No entanto, a defini¢do
do que é considerado “ptiblico” e as fronteiras entre o setor estatal e o privado muitas
vezes geram debates e incertezas, uma vez que essas fronteiras muitas vezes se mistu-
ram e se confundem, além de estarem em constante deslocamento. As discussoes ao
redor desse tema sdo fundamentais para entender como os servigos publicos sdo
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estruturados, quem sdo os beneficidrios e como as politicas sdo implementadas para
garantir que todos tenham acesso aos recursos essenciais.

Além das politicas governamentais, o arcabougo juridico desempenha um papel
central na regula¢do e administragdo dos servigos publicos. As normas e regulamen-
tos que orientam esses servicos sio complexos e resultam de um equilibrio delicado
entre interesses diversos, incluindo econdmicos, poh’ticos e sociais. Examinar essas
dinamicas, [assim como as relagdes de poder intrinsecas a elas] é crucial para avaliar
a eficacia e a equidade dos servigos oferecidos, identificando areas onde as reformas
podem ser necessarias para melhorar a acessibilidade e a qualidade dos servigos for-
necidos a populagdo. Essa analise ajuda a construir um entendimento mais profundo
das implicagdes sociais e politicas dos servicos publicos.

2. Servigos publicos

O primeiro passo para pensar servigos publicos é definir o que é “publico”. O dicio-
nario da Oxford define ptblico como: “Relativo ao povo como um todo; que pertence
a, afeta ou diz respeito a comunidade ou & nagéo, fornecido pelo estado em vez de uma
empresa comercial independente; em geral, e na maioria dos sentidos, o oposto de
privado”. Essa definigao, portanto, relaciona o conceito ao povo como um todo, suge-
rindo universalidade e inclusividade. No entanto, a defini¢ao deixa em aberto quem
constitui essa comunidade ou nagéo, criando ambiguidade sobre quem esta incluido
e por qué. A palavra evoca imagens de universalidade, mas sem esclarecer quem estd
realmente incluido, deixando essa questao vaga.

A segunda parte da defini¢ao relaciona-se a sua associagao com o Estado, em
oposig¢do ao privado. No entanto, essa definicao também carece de clareza sobre as
fronteiras entre o setor publico e o privado, gerando ambiguidade sobre onde termina
um e comega o outro. As definigdes de “servicos publicos” também apresentam desa-
fios. Enquanto alguns os definem como “uma comodidade considerada essencial para
a comunidade e fornecida por um governo’, normalmente as defini¢des deixam
abertura para o setor privado oferecer esses servicos. Como no caso de alguns dicio-
narios que consideram como “o negécio de fornecer uma mercadoria (como eletrici-
dade ou gas) ou servi¢o (como transporte) para qualquer ou a todos os membros de
uma comunidade”, com atores estatais e nao estatais considerados igualmente elegiveis
para fornecé-los (McDonald, 2023).

Bandeira de Mello (2005) considera que o servico publico é toda atividade de
oferecimento de utilidade ou comodidade fruivel preponderantemente pelos usuarios,
prestada pela Administragao Publica; ou por quem lhe faga as vezes, sob um regime
de direito publico instituido em favor de interesses definidos como préprios pelo
ordenamento juridico. Adicionalmente, as relagdes entre publico e privado estdo em
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constante reconfiguragao, o que traz uma camada adicional de dificuldade em preci-
sar certas defini¢cdes ao redor do tema.

Portanto, parte da natureza multifacetada e heterogénea do servigo publico é re-
sultante de suas vérias interfaces, tais como descreveram Bugge et al. (2010):

1. A suainterface com o setor privado;

2. A interface entre o setor publico e os cidadaos; e

3. As interfaces internas no setor publico (entre niveis governamentais e entre as
areas e setores da atividade em tela).

Um aspecto relevante ¢ a interrelagao dos servigos publicos com as politicas pu-
blicas, que podem ser definidas como planos de acdo formulados em resposta a
problemas identificados na sociedade, por uma variedade de atores. De fato, Djellal e
Gallouj (2015) ressaltam que a execugdo dos servigos publicos geralmente envolve
uma gama complexa e ampla de agentes e institui¢des. Nas interagdes entre cliente/
usuario e prestador do servigo publico, ressalta-se o componente relacional (Vargas,
2009), bem como as competéncias (técnicas e/ou humanas) necessarias para a sua
execucdo (Gadrey, 2010; Desmarchelier et al., 2013).

Os servigos publicos estao estreitamente relacionados as politicas publicas, influen-
ciando-as, pois, desempenham um papel crucial na sua implementacio moldando os
proprios objetivos e resultados, mas também ao serem influenciados por elas, em
termos de objetivos, entrega e organizagdao. O ponto mais importante aqui, ¢ que os
servi¢os publicos, juntamente com os profissionais de setores publicos e privados
envolvidos, sdo fundamentais para determinar o impacto e os resultados das politicas
publicas (Sarter; Bailey, 2023).

Compreender os servicos publicos requer também considerar a influéncia e o
papel dos quadros legais em diferentes niveis, do local ao global (Sarter; Bailey, 2023),
uma vez que a relagdo entre servigos publicos e os aspectos legais-regulatérios envol-
vem diversos elementos, como o equilibrio entre os interesses estatais, econémicos,
politicos e globais, bem como as necessidades de desenvolvimento. E importante
observar como essas dindmicas operam em todos os niveis do Estado de Direito,
destacando as esferas de influéncia e controle das diferentes entidades politicas em
cada nivel. Isso ¢ evidenciado, por exemplo, pela influéncia de érgaos internacionais
sobre o direito doméstico dos estados membros, mas também pela significativa inter-
feréncia dos instrumentos estatutdrios e regulamentos locais na vida cotidiana dos
servigos publicos.

A ideia de um publico universal e servi¢os ptblicos universais se consolidou acom-
panhando a prépria evolugao do capitalismo, impulsionada pela necessidade do capital
privado de uma esfera publica independente para facilitar a acumulagio privada.

Conforme os mercados cresciam, aumentavam as demandas por inclusio, expandindo
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a esfera publica. Mais que isso, fazia-se necessario constituir o aparato de oferta de
servigos publicos que garantisse as condi¢des para a expansdo da acumulagédo de capital:
um exército industrial adequadamente educado e treinado, com pessoas saudaveis,
infraestruturas que permitissem a eficiente circulagido de pessoas e mercadorias, os
mecanismos legais-regulatorios que estabelecessem condigdes de concorréncia favora-
veis a expansao capitalista, instrumentos de protegdo a propriedade intelectual etc.

A evolugdo do capitalismo, culminando na afirmacao da razdo neoliberal apds o
colapso dos Estados de Bem-Estar Social e da URSS, acelerou um conjunto de trans-
formagoes e afirmou o predominio da esfera privada sobre a publica, ndo apenas na
dimensao objetiva das relagdes Estado-Sociedade, mas também no plano ideoldgico.
As nogdes de publico foram, entao, limitadas a formas de governanca especializada,
resultando em restrigoes ao consumo em massa e maior provisao privada de bens e
servigos publicos. Nesse sentido, Dardot e Laval (2016), dizem que o neoliberalismo
ndo se trata de uma forma de governo ou de gestdo econdémica — essas, em tltima
instancia, sdo reflexo da légica neoliberal.

Na légica neoliberal, servigos publicos e privados sdo, na verdade, pontos inter-re-
lacionados na mesma escala mercantilizada. O capital privado, quando as condigdes
sdo adequadas, pode produzir e vender diversos bens e servigos, com graus variados
de supervisdo estatal e subsidio. Mas, em periodos de crise econdmica geral é “exigido”
o major envolvimento do Estado no fornecimento de servigos-chave para ajudar a
enfrentar a crise. O Estado, portanto, ao invés de estar ausente no neoliberalismo,
ocupa papel-chave na garantia a reprodugio desse sistema e, antes disso, dessa “racio-
nalidade” neoliberal (Dardot; Laval, 2016). Esse tipo de racionalidade na gestao publica
tem impactos severos a dindmica das cidades quando, por exemplo, observa-se os
contratos de servicos publicos estabelecidos entre Estado e empresas privadas, eles:

“[...] contém mensuradores de eficiéncia, eficacia e efetividade
provindos do setor privado, e que nio sao acordados com as po-
pulac¢des as quais os servicos se destinam. Representam o locus
tecnocratico/gerencial — espécie de “insulamento burocratico” -

~

cujos “instrumentos de gestdo” sdo tomados como inquestiona-
veis” (Fonseca, 2019, p. 405).

Por outro lado, reformas lideradas pela comunidade e social-democratas podem
fazer uma grande diferenca na vida das pessoas, expandindo o acesso a servigos es-
senciais, promovendo a sustentabilidade ambiental e incorporando participagao e
opinido publica na tomada de decisdes. Essas mudangas incrementais podem servir
como base para transformag¢des mais amplas, ajudando a criar modelos de servigos
publicos para o futuro (McDonald, 2023), mais inclusivos e inovadores.
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3. Servigos Publicos e Universalizacdo

O conceito de “Servigos Basicos Universais” foi introduzido pelo Instituto para Pros-
peridade Global em 2017, propondo servigos publicos gratuitos que garantem acesso
a seguranga, oportunidades e participagao. Exemplos incluem satide e educagio estatais,
com a proposta de expansio para servicos essenciais como moradia, nutri¢éo, trans-
porte e informagao. Nesse conceito, servigos significam atividades coletivamente ge-
radas que servem ao interesse publico; bdsico significa essenciais e suficientes, em vez
de minimos, possibilitando que as pessoas prosperem e participem da sociedade; e
universal significa que todos tém direito a servicos que atendam as suas necessidades,
independentemente da capacidade de pagamento. O foco é centralizado na universa-
lidade das necessidades e é fundamentada na ideia de que sua nao satisfagdo resultara
em danos objetivos, ndo se referindo a sentimentos subjetivos, mas a fungdes essenciais
para uma participagdo efetiva na vida social. Enquanto as necessidades basicas sao
universalizaveis, os servi¢os para satisfazer tais necessidades variam em diferentes
contextos historicos, geograficos e sociais. Isso levanta o dilema de como identifica-las
coletivamente para satisfazé-las em uma democracia, desafiando a prioridade atribuida
aos desejos individuais na economia do bem-estar. Apesar das abordagens de neces-
sidades e capacidades oferecerem uma alternativa coletiva as preferéncias individuais,
ha o risco de autoridades ou especialistas determinarem o que as pessoas precisam
(Gough, 2019).

Embora sejam interconectados, outro foco esta na universalizagdo como ato ou
efeito de tornar o servigo acessivel a todos. Esse principio, intrinseco ao regime de
direito publico dos servigos publicos, estd relacionado a busca pelo respeito aos direi-
tos de todas as pessoas de forma igualitaria (Cetrulo et al., 2020a). Para Satterthwaite
(2012), a universaliza¢io é o principio fundamental de que todos, como seres huma-
nos, tém direitos iguais. Nos diversos contextos, a universalidade requer que os ser-
vigos sejam fornecidos a todos, inclusive aos mais dificeis de serem alcangados.

Um exemplo pratico de conceito institucionalizado de universalizagao, pode ser
observado nas diretrizes basicas brasileiras para o saneamento basico (Lei n. 11.445/2007),
que definiu universalizagdo como “acesso igual para todos, sem qualquer discrimina-
¢do ou preconceito”. Além disso, as mesmas diretrizes dao o seguinte significado para
a palavra acesso, possibilidade de todos os brasileiros poderem alcangar uma agiao ou
servico de que necessitem, “sem qualquer barreira de acessibilidade, seja legal, eco-
némica, fisica ou cultural” (Lei n. 11.445/2007, Brasil, 2007).

A universalizacéo, ato ou efeito de universalizar, é um principio do servico publico
intrinseco ao seu regime de direito publico e que esta relacionado a busca pelo respeito
aos direitos de todas as pessoas de forma igualitaria (Bandeira de Mello, 2005);
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consiste, portanto, em garantir o acesso de todos, a igualdade/equidade, buscando o
nivelamento por cima, ou trabalho progressivo para melhorar os niveis de servigos
dos grupos marginalizados.

Desse modo, a igualdade/equidade pressupoe melhorias graduais para atenuar o
hiato nos niveis de coberturas dos grupos, mas isso nao significa que todo mundo
deve se beneficiar com as mesmas soluc¢des técnicas ou o mesmo nivel de servico.
Importante frisar, portanto, que varios critérios devem ser considerados juntamente
a0 acesso para garantir que o servigo esteja universalizado de forma equitativa. Os
capitulos seguintes (do 2 ao 6) discutem exatamente essa questao. Por exemplo, no
Capitulo 6 sdo apresentados critérios de qualidade, disponibilidade e acessibilidade
financeira como essenciais para se considerar os servicos de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario acessiveis. Em outras palavras, ndo basta que o servigo esteja
disponivel fisicamente para as pessoas, elas conseguir utiliza-los e deve-se garantir um
minimo aceitavel de qualidade (no caso da agua, por exemplo, a nao presenca de
contaminantes quimicos e bioldgicos ¢ essencial).

E fato que houve progressos significativos na cobertura dos servicos bésicos no
mundo nas ultimas décadas, embora com diferencas significativas entre os paises. No
entanto, dois problemas ainda se destacam na maioria dos casos: baixa qualidade e
acesso desigual por parte de familias de baixa renda, grupos minoritarios e regides
mais pobres. Os proximos capitulos (do 2 ao 6) também fazem um breve diagndstico
de como esta a situagdo do acesso aos servigos basicos.

4. Servigos publicos e equidade

Quando se considera a necessidade das pessoas, principalmente, no contexto dos di-
reitos humanos, o objetivo é alcancar universalidade, mas de forma equitativa. A
equidade é o principio moral essencial para eliminar disparidades injustas, especialmente
em relagdo aos grupos marginalizados, como os mais pobres. No entanto, no contexto
juridico, o conceito de equidade nao é tdo reconhecido, uma vez que os direitos huma-
nos se baseiam nos principios de igualdade e da ndo discriminagdo (Cetrulo et al,,
2020b). Na visdo juridica, “equidade” muitas vezes se refere a percepgao subjetiva de
justica por parte de um tomador de decisdes ou analista, 0 que pode representar riscos
para os direitos humanos. Embora os termos equidade e igualdade sejam frequentemente
usados como sindnimos, “equidade” destaca a importancia de alcangar a universaliza-
¢do dos servigos basicos. Assim, quando os servigos basicos sao considerados direitos
humanos, a equidade pode ser vinculada a igualdade na obrigagao legal de garantir que
esses servigos sejam universalmente acessiveis (Cetrulo et al., 2024).

Discussoes sobre equidade e justica frequentemente destacam desigualdades e
injusticas presentes. As teorias de John Rawls (1971) e Amartya Sen (2009) sdo am-
plamente reconhecidas por sua abordagem das questdes de equidade e justica. O
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trabalho de Sen se distingue de Rawls ao concentrar-se nas “oportunidades reais de
vida” em vez dos “meios de vida’, ele destaca que as oportunidades para o desenvol-
vimento de capacidades dependem do acesso aos recursos e servicos, e a falta disso
resulta em privacao devido a desigualdade.

No contexto do desenvolvimento sustentavel, o acesso aos servicos basicos desem-
penha um papel fundamental na promog¢ao do bem-estar das populagdes e na redugdo
da pobreza. A falta de acesso a esses servigos restringe as escolhas e liberdades das
pessoas, afetando sua saude, condi¢des de vida e oportunidades de desenvolvimento.
Garantir o acesso universal aos servicos basicos é essencial para criar um ciclo virtuoso
de melhoria da qualidade de vida das pessoas e aumento da riqueza nos paises. Além
disso, a redugao das desigualdades sociais e econdmicas é crucial para promover o
desenvolvimento sustentavel, pois as desigualdades podem levar a conflitos, inseguranca
e atrasos na melhoria de condi¢des de vida da populagdo. E importante reconhecer
que a igualdade nao é automaticamente alcangada pelo desenvolvimento, e esfor¢os
deliberados sao necessarios para garantir que todos tenham acesso aos beneficios do
progresso (Cetrulo et al., 2024).

A existéncia de qualquer forma de seletividade na formulagdo e implementa¢io de
politicas publicas pode comprometer a equidade na distribuigdo e acesso a recursos e
servicos em uma cidade, revelando assim as fragilidades na justica social. Essa seleti-
vidade frequentemente favorece certos grupos socioecondmicos ou areas especificas.
No ambito do bem-estar social, a provisdo de bens e servicos era um dos principios,
que apesar de suas limitagdes tinha o compromisso ideoldgico com a reforma social,
sendo a justica distributiva uma de suas principais fortalezas. A distribuigao equitativa
de recursos essenciais, como alimentos, renda, moradia, saide, educacdo e servicos
publicos, era vista como crucial para alcangar a autossuficiéncia nacional (Biswas, 2015).

A igualdade é uma questdo central para os servigos publicos. Além de consideragoes
morais e obrigagdes legais, ela é crucial para a capacidade dos servigos publicos de
abordar efetivamente as necessidades de uma ampla gama de usudrios. Mais ainda em
contextos brutalmente desiguais, como o Brasil, nos quais tais servigos cumprem
também a importante fun¢ao de sanar disparidades e contribuir para reduzir as rup-
turas no tecido social. A igualdade pode ser conceituada de diferentes maneiras, fo-
calizando em proporcionar oportunidades iguais ou resultados iguais.

As defini¢oes de equidade variam conforme o foco e a perspectiva adotados.
Aquelas baseadas em insumos se concentram no acesso equitativo aos servigos, opor-
tunidades ou financiamento, enquanto as definicdes de resultados buscam uma dis-
tribui¢do justa dos servigos entre os cidaddos. A equidade envolve corrigir
desequilibrios na distribui¢do de valores sociais e politicos, priorizando os mais
desfavorecidos. Um servi¢o pode ser considerado equitativo se a propor¢do entre
insumos e resultados for igual entre os pares, ou se os que podem pagar mais o fizerem,
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porém, alguns autores defendem que o acesso equitativo deve ser baseado nos direitos
dos cidadaos, ndo no pagamento. Os conceitos de equidade incluem a equidade ho-
rizontal, que busca tratamento igual para individuos iguais, e a equidade vertical, que
defende tratamento diferenciado para alcangar resultados iguais, promovendo justica
social. Alguns autores sugerem que a equidade vertical é a tinica forma verdadeira de
equidade, enquanto a horizontal é mais bem entendida como igualdade. Os principios
de justica e imparcialidade estdo ligados aos conceitos de igualdade e equidade. Ape-
sar de a equidade ser considerada um critério de eficacia na administrac¢ao publica,
ela permanece separada da equidade social. Em estudos sobre privatizagdo e outras
reformas, o conflito entre equidade e eficiéncia é discutido, pois representam valores
democraticos e burocraticos em potencial conflito (Cepiku; Mastrodascio, 2021).

Identificar formas de promover a igualdade requer examinar a raiz e a natureza de
uma desigualdade especifica para determinar a melhor maneira de aborda-la. O en-
foque em grupos pode generalizar as pessoas que compartilham caracteristicas comuns
negligenciando as experiéncias de pessoas que vivem na interse¢do de diferentes
grupos desfavorecidos. A interseccionalidade é uma das abordagens que permitem
considerar a complexidade da desigualdade. E isso ¢ muito importante, pois a forma
como os servigos publicos consideram as diferengas e a igualdade tem implicagdes na
determina¢ao das necessidades abordadas, na consideracdo delas e na entrega dos
servigos (Sarter; Bailey, 2023).

E amplamente assumido que a responsabilidade sobre a iniquidade se d4 no campo
da ndo aderéncia politica (politics) ao compromisso ideoldgico de equidade e justica
na distribuicao de recursos e servicos em uma democracia. No entanto, outro campo
bastante importante é o das politicas publicas, que materializam ou nao os resultados
dos jogos politicos. E no campo das politicas publicas (policy)' de distribuicio, que se
define se os servigos publicos serdo distribuidos de forma equitativa e justa, ou seja,
essa defini¢do ocorre para além da politica de distribuigao (politics).> A politica (poli-
tics), ao pretender alcancar uma distribuicdo equitativa, ndo necessariamente a garante,
e a entrega, na realidade, é modificada pelas politicas publicas (policy) de distribuicao.
Dois cenarios frequentemente ocorrem: um, quando diferentes conjuntos de politicas
publicas sdo adotados para diferentes/mesmas pessoas, e o outro, quando certos
desvios da politica publica acontecem durante a implementagio. As condigdes locais
também podem causar certas manipula¢des na implementa¢io das politicas publicas,
favorecendo espagos ou grupos especificos de pessoas. Qualquer seletividade, de fato,

1 Consiste na dimensdo material da politica, ou seja, as politicas publicas.
2 E determinada pelo jogo politico, englobando os partidos politicos, as elei¢des, bem como os interesses
politicos.
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reflete preconceitos do estado e nao retrata a ideologia de qualquer estrutura demo-
cratica para alcancar igualdade e liberdade (Biswas, 2015).

5. Consideracdes finais

A analise dos servigos publicos, sua universalizagao e a busca pela equidade revela a
complexidade de garantir direitos e necessidades bdsicas para todos os cidadaos. A
defini¢ao de “publico” sugere inclusividade e universalidade, mas a realidade é que a
implementacio desses servicos enfrenta varias ambiguidades e desafios. As politicas
publicas e a legislagdo desempenham papéis cruciais na defini¢do e na entrega desses
servigos, influenciando diretamente seus resultados e a justica social.

Os servigos publicos, quando pensados na perspectiva de universalizagao, nao
apenas precisam estar disponiveis para todos, mas também devem ser acessiveis, de
qualidade e devem ser fornecidos sem discriminagdo, atendendo as necessidades
de todas as pessoas, inclusive as mais marginalizadas. A equidade envolve garantir
que as necessidades de diferentes grupos sejam atendidas de maneira adequada, re-
conhecendo e corrigindo as disparidades existentes. A implementacao de politicas
publicas deve considerar as diversas realidades e necessidades dos individuos, promo-
vendo um nivelamento por cima e trabalhando progressivamente para melhorar os
niveis de servigo dos grupos marginalizados.

A interseccdo entre servigos publicos e equidade é ainda mais evidente no contexto
urbano, onde a distribui¢do de servigos muitas vezes revela as desigualdades socioe-
condmicas. Teorias de justi¢a, como as de Rawls e Sen, destacam a importéncia de
oportunidades reais de vida e o acesso a recursos e servigos essenciais para o desen-
volvimento de capacidades, demonstrando que a privacao desses servigos resulta em
desigualdade.

Portanto, a universalizagdo dos servigos publicos esta intrinsecamente ligada ao
conceito de equidade. Ela requer um compromisso continuo com a melhoria dos servi-
¢os e com a eliminacdo das barreiras que impedem o acesso igualitario. Esse compromisso
deve ser refletido tanto nas politicas publicas quanto na pratica diaria dos servicos, ga-
rantindo que todos os cidaddos, independentemente de sua condi¢io social, tenham
acesso aos recursos necessarios para uma vida digna e plena. Assim, a busca por um
sistema de servicos publicos verdadeiramente universal e equitativo continua a ser um
objetivo essencial para o desenvolvimento sustentavel e a justica social.
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1. Introdugao

Apés o fim da Segunda Guerra Mundial, na década de 1940, foram criadas institui-
¢des e acordos internacionais que visavam garantir padroes basicos de coesdo social
e de ndo violéncia no mundo. Dentre elas estdo a Organizagdo das Nagoes Unidas
(ONU), a Organizagao Mundial de Saude (OMS) e a Declaragao Universal dos Di-
reitos Humanos (Noronha, 2013). A Constituicdo da OMS, em 1946, explicita o direito
a saude ao afirmar que “gozar do melhor estado de saude que é possivel atingir cons-
titui um dos direitos fundamentais de todo o ser humano, sem distin¢do de raga, de
religido, de credo politico, de condi¢ao econdmica ou social” (Organizagdo Mundial
de Saude, 1946). Adotada e proclamada pela resolugdo 217 A (III) da Assembleia
Geral das Nagdes Unidas em 10 de dezembro de 1948, a Declaragdao Universal dos
Direitos Humanos determina, em seu artigo 25, que: “todo ser humano tem direito
a um padrao de vida capaz de assegurar a si e a sua familia saude e bem-estar, inclu-
sive alimentacgéo, vestudrio, habitacdo, cuidados médicos e os servigos sociais indis-
pensaveis” (Organizagao das Nagdes Unidas, p. 4, 1948). Esses trechos apontam para
o direito a universalidade no acesso a saude e para a caracteristica de equidade dos
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servigos, ou seja, todo ser humano tem direito a saude sem distingdes e conforme
suas necessidades especificas.

Décadas mais tarde, em 1988, durante o periodo de redemocratizagdo do Brasil,
foi promulgada a Constitui¢ao Federal brasileira. Em seu texto, a Constitui¢do Cidada
declara que a saude “¢ um direito de todos e dever do Estado, garantido mediante
politicas sociais e economicas que visem a reduciao do risco de doenga e de outros
agravos e ao acesso universal e igualitario as agdes e servigos para sua promogao,
protecao e recuperac¢do’. Assim, a Constitui¢do reconhece a conexdo do desenvolvi-
mento econdmico e social e das condigdes ambientais na determinagdo do processo
satide-doenga e institui o Sistema Unico de Saude, seus principios e atribuigdes para
promocao, protecdo e recuperacio de suas acoes e servicos (Giovanella et al., 2019).
A Constitui¢ao da OMS de 1946 ja havia declarado que o “desigual desenvolvimento
em diferentes paises no que respeita & promocdo de saude e combate as doencas,
especialmente contagiosas, constitui um perigo comum” (Organizagdo Mundial de
Saade, 1946).

Na década de 1970, uma série de conferéncias foi promovida pela ONU para de-
bater uma agenda ampliada rumo a uma nova ordem econdmica internacional com
o objetivo de reduzir as desigualdades entre os paises mais ricos e os paises mais pobres.
Elas culminaram na realizagdo da Conferéncia de Alma-Ata, na qual foi publicada a
Declara¢ao de Alma-Ata, de 1978, sobre atenc¢do primadria a saide (APS). Nela, os
governos foram convocados a formulagao de politicas nacionais, estratégias e plane-
jamento de agdes para desenvolver a APS como um componente essencial de um
sistema nacional de saude abrangente em colaboragido com diversos setores, visando
abordar os determinantes sociais e ambientais que influenciam a satude, envolvendo
o compromisso politico e a alocagdo de recursos (Giovanella et al., 2019; Pires-Alves,
Cueto, 2019).

Na chamada “Carta de Alma- Ata, reitera-se a inseparabilidade entre desenvolvimento
econdmico, social e saide, bem como a centralidade dos cuidados primédrios de saude
para que os paises conquistem a meta de que todas as popula¢des do mundo, “até o ano
2000, atinjam um nivel de saide que lhes permita levar uma vida social e economica-
mente produtiva. Os cuidados primarios de satde constituem a chave para que essa
meta seja atingida, como parte do desenvolvimento, no espirito da justi¢a social”. Nas
décadas que se seguiram, 1980 e 1990, o desenvolvimento de politicas neoliberais nos
paises desenvolvidos e em desenvolvimento conduziu a atengdo primaria pela contra-
mao de um sistema integral como aquele concebido na Carta de Alma-Ata. Geralmente,
os paises com politicas e lideres conservadores tornaram a atengao primdria seletiva e
focalizada, voltada principalmente a satide infantil (Mejia, 2013).

Segundo Noronha (2013), a primeira referéncia explicita da OMS ao termo “co-
bertura universal de satide” aconteceu em um dos relatérios da 58* Assembleia Geral,
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em 2005, intitulado “Seguro Social de Saude: Financiamento Sustentavel da Saude,
Cobertura Universal e Seguro Social de Saude”. Nesse relatorio, fica implicita a preo-
cupagdo fundamental com o financiamento setorial, havendo uma passagem da
concepgido de saude como um direito de acesso universal e igualitario para o conceito
de “cobertura universal de satde”, associada ao conceito de “protecio do risco finan-
ceiro” Em 2010, no Relatério Mundial de Saide da OMS intitulado “Financiamento
dos Sistemas de Saude: O Caminho para a Cobertura Universal’, a consigna de “co-
bertura universal” foi abragada por circulos conversadores da satde, por defensores
da prestagao de servigos de saude dentro de uma logica de mercado e por instituigdes
como a Fundagao Rockfeller, a revista inglesa Lancet e o Banco Mundial. Em 2012, a
concep¢ao aparece novamente na Assembleia Geral da ONU e é incorporada como
um dos itens da Resolug¢ao A/RES/67/81 - Satuide Global e Politica Externa.

Segundo a Diretora Geral da OMS em 2012, Margaret Chan, a “cobertura univer-
sal de saude” é “o conceito Unico e unificador mais poderoso que a satide publica tem
a oferecer, porque vocé pode realizar o sonho e ambicdo da saude para cada pessoa
independentemente de que classe a qual se pertence, se é mulher ou se é pobre” (Holmes,
2012). Em 2013, o presidente do Banco Mundial, Jim Yong Kim, atirmou que “o impulso
crescente para a cobertura universal de saide coincide com um novo capitulo na luta
global contra a pobreza” (Kim, 2013).

Em 2015, a concepgao de “cobertura universal de saide” difundiu-se globalmente
e foi incorporada a Agenda 2030 como meta de um dos Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel (ODS). Uma das metas do terceiro ODS “Satide e Bem-Estar” é “atingir a
cobertura universal de saude, incluindo a prote¢do do risco financeiro, o acesso a
servigos de satide essenciais de qualidade e 0 acesso a medicamentos e vacinas essen-
ciais, seguros, eficazes, de qualidade e a pregos acessiveis para todos” (Nagdes, 2023).
A incorporagdo da “cobertura universal de saude” entre os ODS da Agenda 30 tem
repercussoes de médio prazo para todos os paises, que se tornam obrigados a acom-
panhar estes indicadores até 2030 (Giovanella et al., 2018).

Em 2018 aconteceu a Conferéncia de Astana em comemoragio aos 40 anos da
Declaragdo de Alma-Ata, chamada “Conferéncia Global sobre Atenc¢do Primaria a
Saude”. Este evento teve como objetivo renovar o compromisso das nagdes com a
APS dentro da concepgao de “cobertura universal em saude” e dos ODS (Giovanella
etal.,2019). Em setembro 2023, na Reunido de Alto Nivel sobre Cobertura Universal
de Saudde, o secretario-geral da ONU, Anténio Guterres, afirmou que a ampliagdo
das intervenc¢oes de atencdo primaria comprovadamente pode salvar 60 milhoes de
vidas até 2030 em paises de baixa e média renda, que os paises devem investir am-
plamente em todos os sistemas que promovem a saude das populagdes, como agua
e saneamento, alimentacdo e protegdo social, e que as nagdes devem cumprir as
promessas da Agenda 2030.
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Para apresentar e discutir a situagdo da desigualdade no acesso aos servicos de
saude no mundo deve-se partir deste atual contexto, que envolve a primazia de pres-
supostos e estratégias baseados no conceito de “cobertura universal de saude” Este
capitulo nao possui a pretensdo de abarcar todas as realidades dos sistemas de satde
dos paises ao redor do mundo, mas propde-se a levantar alguns elementos, tendéncias
e intervengdes apresentados por estudos cientificos realizados acerca de paises da
Europa e da América Latina.

2. Desenvolvimento

Nos ultimos 30 anos, tem-se assistido a uma privatizacdo dos cuidados de saude, in-
clusive em paises reconhecidos por seus sistemas publicos, como Alemanha, Inglaterra,
Espanha e Suécia (Giovanella e Stegmiiller, 2014; Giovanella et al., 2018). Noronha e
Soares (2001) ja apontavam o sentido iniquo dessa estratégia, proposta como uma
falsa solugdo para as imensas dificuldades enfrentadas pelos sistemas de satide na
década de 1990, sobretudo nos paises mais pobres. Desde entao, para responder aos
problemas econdmicos e politicos que incidem sobre os sistemas de satide, vem sendo
concebidas contrarreformas que objetivam encerrar qualquer vertente de estado de
bem-estar, tanto em paises desenvolvidos quanto em paises em desenvolvimento.
Essas politicas promovem a comercializagao da saide, rompem integralmente com o
principio de acesso universal e igualitario aos cuidados de satde e tem impacto nega-
tivo na equidade no uso efetivo dos servigos de saude (Travassos, 2014).

A discussao sobre a desigualdade de acesso aos servigos de saude no mundo pres-
cinde de uma reflexdo a respeito do atual debate internacional sobre as diferentes
concepgoes de universalidade em saude. Nele, contrapdem-se propostas baseadas, de
um lado, no conceito de “sistemas universais de saude’, em inglés universal health
system (UHS) e, de outro lado, propostas baseadas no conceito de “cobertura univer-
sal em satde”, em inglés universal health coverage (UHC). UHS e UHC expressam
diferentes projetos de direito a saide (Giovanella et al., 2018). Observa-se que a
concepgdo de “cobertura universal de saude” tem sido difundida por organizagoes
internacionais como o Banco Mundial (BM) e a OMS e incorporada em resolu¢des
da ONU, como descrito por Noronha (2013).

A concepgao de universalidade na proposta de UHS, “sistema universal de saude’,
tem por objetivo garantir que todas as pessoas tenham acesso aos cuidados de satide sem
restrigdes de uso efetivo e de acordo com as necessidades individuais e coletivas. Nesse
modelo, a garantia do acesso universal ¢ uma condi¢ao de cidadania. O financiamento
do UHS se da por meio de fundos publicos, alimentados por impostos gerais e con-
tribui¢des sociais, o que proporciona maior solidariedade, redistribui¢do e equidade.
O grau de redistribui¢do depende da progressividade da carga tributdria, isto é, maior
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proporgéo de tributacéo sobre rendas e propriedades do que sobre consumo (Giova-
nella et al., 2018; Giovanella et al., 2019).

Na proposta de UHC, “cobertura universal em saide”, o conceito de universalidade
¢ dabio e ambiguo e diferentes interpretagdes e abordagens vém sendo adotadas por
parte das autoridades sanitarias nacionais, organizagdes governamentais e organizagdes
ndo governamentais, principalmente nos paises em desenvolvimento, a exemplo de
paises da América Latina. As consequéncias das variadas interpretacdes dos principios
da cobertura universal, como o principio da universalidade, tém repercutido no direito
a saude em paises que aderiram a esta concep¢io (Giovanella et al., 2018).

A concepgao de universalidade na proposta de UHC tem por objetivo principal
garantir o acesso das pessoas a servigos de saude sem dificuldades financeiras e con-
forme poder aquisitivo. Neste modelo, ndo hd garantia de acesso e de uso efetivo pelas
pessoas em funcio de suas necessidades. A concep¢io de cidadania fica limitada a
uma visdo liberal, na qual o Estado deve subsidiar um seguro basico para as pessoas
mais pobres que ndo conseguirem financiar suas necessidades no mercado. A “cober-
tura universal em saude”, portanto, difere de acesso e utilizagao, representa uma titu-
laridade de um seguro, publico ou privado, e refere-se apenas a cobertura financeira
que garante procedimentos especificos. Na pratica, esta concepgdo gera distribuigao
geografica desigual, que desfavorece regides e populagoes desprotegidas. O financia-
mento do UHC incentiva o aumento da participagdo privada no financiamento seto-
rial e a expansdo do mercado privado em saide, mantendo o foco na combinagio de
recursos publicos e privados (prémios de seguros, contribui¢des sociais, filantropia,
impostos gerais). A proposta de UHC visa reduzir o papel do Estado, limitando-o a
regulador do sistema de satide e separando as fung¢des de financiamento e de prestagao
de servicos de saide (Fiocruz, CNS, 2018; Giovanella et al., 2018; Noronha, 2013).

Quando se compara as duas concepgdes de universalidade em saude, a questdo do
modelo de financiamento é o ponto-chave do debate. A proposta de UHS avanca em
dire¢do a universalidade da satide apoiando-se na amplia¢ao do financiamento publico,
construindo uma proposta de “subsidio a oferta”; enquanto a UHC privilegia a redu-
¢do de gastos diretos por meio da compra de seguros de saide privados ou seguros
publicos subsidiados para pobres, num modelo de “subsidio a demanda” As duas
concepgdes vém sendo empregadas de formas diferentes nos sistemas de saude de
paises desenvolvidos e em desenvolvimento (Giovanella et al., 2018).

Em nagoes altamente industrializadas, de maneira geral, a implementagdo da
universalizacao dos cuidados de satide ja havia se concretizado na década de 1970 por
meio de sistemas de seguros sociais no estilo bismarckiano, ou servigos nacionais de
saude no estilo beveridgiano, resultando em uma maior eficiéncia e equidade nos
servigos nacionais de saude que sdo acessiveis a todos, baseados na cidadania plena.
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Em contraste, no caso dos Estados Unidos, onde a cobertura de satide ¢ obtida prin-
cipalmente através do mercado, ficam evidentes ineficiéncias, gastos elevados, baixa
eficacia, resultados de satude inferiores e uma significativa parcela da populagdo nao
segurada. Na América Latina, as politicas de saide foram influenciadas pelos mode-
los europeus tradicionais, mas ndo foram integralmente adotadas ou aplicadas
(Giovanella et al., 2018).

Giovanella e Stegmiiller (2024) desenvolveram um estudo de analise comparada
entre paises europeus com o objetivo de descrever tendéncias dos atuais processos de
reformas nos sistemas universais de saide e suas consequéncias para a universalidade.
Em cenarios de crise financeira e de divida publica, foram tomados como exemplos
europeus os sistemas de saude da Espanha, Alemanha e Inglaterra, paises que apre-
sentam regimes de bem-estar social diferenciados.

A Alemanha segue o modelo de seguro social do tipo bismarckiano, no qual o fi-
nanciamento se da com base em contribui¢des sociais obrigatdrias e solidarias dos
empregadores e empregados e proporcionais ao salario sem relagdo com o risco. Isso
significa que o direito de acesso é condicionado a participagdo no mercado de traba-
lho, contribui¢ao prévia, e equivaléncia entre contribui¢des e beneficios com manu-
tencdo de status diferenciados. A afiliacdo ao chamado Seguro Social de Doenga (GKV)
¢é compulsoria e, em 2014, cobria 89% da populacdo. Na Espanha, a protegdo social
segue o modelo beveridgiano de servi¢o nacional de satide, com acesso universal
fundado na cidadania e financiado com recursos fiscais predominantemente oriundos
de prestadores publicos. O Sistema Nacional de Salud (SNS), é descentralizado, na
esfera estadual, para 17 Comunidades Auténomas (CCAA) e cobre 99% da populacio.
No Reino Unido, o modelo beveridgiano é representado pelo National Health Service
(NHS), um sistema nacional de acesso universal com base na cidadania e financiamento
fiscal. O NHS garante cobertura gratuita a 100% da populagao e é descentralizado em
quatro paises: Inglaterra, Escécia, Pais de Gales e Irlanda do Norte (Giovanella et al.,
2014; Giovanella et al. 2018).

No que concerne ao financiamento, Alemanha, Espanha e Inglaterra possuem cada
um suas particularidades, porém todos se sustentam por fontes principalmente pt-
blicas. No que tange a regulacao dos servigos de satde, assiste-se a uma separagao
entre as fungdes de financiamento e compra e prestagdo de servigos nos sistemas
nacionais de satide destes paises, com cria¢do de organismos especificos para tal
funcao. A regulagdo das relagoes entre financiadores e prestadores se da de formas
distintas em cada um dos paises e vém sendo submetida a légica das relagdes por
contratos. Em todos, o asseguramento e a cobertura populacional sdo garantidos e
regulados por legislacao nacional e a cobertura de servicos ¢ ampla em todos os niveis
de atengao. Na Alemanha, os prestadores sao publicos ou privados e organizados em
entidades corporativas, sem regionalizacdo e territorializacdo da rede. Na Espanha e
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na Inglaterra, predomina uma APS forte, com prestadores proprios e organizagao
territorial de rede de servigos regionalizada e hierarquizada (Giovanella et al., 2014).

Alemanha, Espanha e Inglaterra passam por reiteradas reformas desde a década
de 1990, em funcao de politicas econdmicas neoliberais e, acompanhando a crise
bancaria de 2008, entraram em recessdo em 2009. Cada um desses paises vem sendo
submetido a distintas pressoes financeiras, econdmicas, demograficas, epidemiologi-
cas e politicas, em funcdo de sua inser¢do na economia europeia e das diferencas no
enfrentamento a crise. Portanto, os impactos sobre os sistemas nacionais de satde
também sdo distintos, mas todos demonstram aumento das iniciativas de parcerias
publico-privadas, da privatizagao e terceirizagao da gestdo de hospitais e dos servigos
de satde e da separagdo de fungdes entre financiadores/compradores e prestadores de
servigos, acentuando a competigao entre as entidades seguradoras nos seguros sociais
(Giovanella et al., 2014). Além desses pontos, Conill (2014) destacou algumas seme-
lhancas com as agdes da agenda pds-welfare implementada de 1980 até meados dos
anos 1990, tais como cortes com limitagdes de servi¢os, aumento de copagamentos,
transferéncia de custos para os usudrios e diminui¢ao das obrigagoes estatais.

Giovanella e Stegmiiller (2014) salientam que todas as medidas restritivas imple-
mentadas na Alemanha, Espanha e Inglaterra possuem impactos de intensidades
diferenciadas sobre a universalidade dos sistemas de saude de cada pais. De maneira
geral, a amplitude da cobertura populacional foi extremamente afetada apenas na
Espanha, e em todos os paises houve um maior controle sobre a incorporagao de
novos procedimentos na cesta de servigos e limitagdes na oferta. No entanto, os au-
tores concluem que, até 2014, os impactos das mudangas promovidas pelos governos
para reagir a crise atingiram residualmente a universalidade nestes paises, que conse-
guiram manter a cobertura da maior parte da populagdo, a variedade de servigos
cobertos e os gastos em saide majoritariamente publicos.

As contrarreformas nos sistemas de saude ocorridas nas ultimas décadas foram
destacadas por Connil (2014), que observou um padrio que se assemelha a um mo-
vimento pendular. Durante periodos de ajustes macroeconémicos, o equilibrio tende
a inclinar-se em dire¢do a reducao de despesas, a supressao de direitos e a promog¢ao
daliberalizagdo do mercado, sustentado pela justificativa de que a competigdo aprimora
a qualidade. Dentro desse cendrio, a APS é considerada uma estratégia seletiva desti-
nada a atender as popula¢des marginalizadas. Enquanto em momentos politico-eco-
nomicos favoraveis, a saude é percebida como um elemento essencial para o
desenvolvimento e a coesdo social, com foco na criagdao de redes coordenadas pela
APS a fim de assegurar a sustentabilidade desses sistemas.

Os paises da América Latina experimentam esse movimento pendular em seus
sistemas de satide, porém a natureza das reformas sanitarias implementadas na regido
desde a década de 1980 apresentam variagdes. A primeira e principal forma de protecao
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social foi o seguro social, em que a atengdo a populagdo de baixa renda fica sob a
responsabilidade de estruturas publicas mantidas por recursos fiscais, como acontece
na Argentina e no Paraguai. Existiram reformas extremas que enfraqueceram o prin-
cipio da universalidade, como a implementada no Chile ao longo da primeira década
do século XXI. Por outro lado, diferentes mudangas no marco legal e reformas foram
realizadas no Brasil (Sistema Unico de Satide); na Coldémbia (Sistema General de
Seguridad Social em Salud) e no Peru (Sistema Nacional Coordinado y Descentralizado
de Salud), paises que caminharam na dire¢do da universalizagdo dos cuidados, através
de estratégias distintas (Conill, 2018; SOJO, 2011).

Na América Latina, o periodo entre 1980 e 1990 foi considerado como “a década
perdida’, enquanto o inicio dos anos 2000 como “a década de ouro’, na qual houve
uma sinergia positiva entre o crescimento econdmico e a redu¢ao das desigualdades.
Os paises conseguiram manter altas taxas de desenvolvimento econdmico, reduziram
o desemprego e a informalidade do trabalho, de forma a diminuir a desigualdade e a
pobreza extrema, registrando um episddio singular para a regido. A crise econdmica
de 2008 e 2009, que atingiu os paises europeus, anos mais tarde impactou de maneira
desfavoravel os paises latino-americanos, onde, diferentemente dos paises de indus-
trializagdo avan¢ada, ocorreram importantes cortes do gasto publico (Conill, 2014;
Conill, 2018).

Giovanella e Stegmiiller (2014) afirmam que em dois paises, Colombia e México,
foram introduzidas reformas no sistema de saude condizentes com o conceito de
“cobertura universal em saude”, em periodos diversos e sob formatos variados. Conill
(2018) afirma que, devido a diversos fatores, os sistemas de saude na América Latina
ainda se apresentam com uma significativa fragmentacao no acesso e uma diversidade
de formatos financeiros, na prestacio de servicos e na utilizacio deles. Os planos de
saude privados experimentaram um importante crescimento, impulsionados pelas
politicas neoliberais que foram introduzidas na década de 1980, e as despesas diretas
das familias ainda se mantém em niveis elevados.

Um dos principais desafios para viabilizar os sistemas reside “nas possibilidades
de os Estados virem a exercer um efetivo papel regulador, acentuar seu poder como
comprador, qualificar a gestao e diminuir o grau de perversidade das relagdes publi-
co-privadas” (Conill, 2018, p. 2183). Igualmente desafiador ¢ fortalecer a APS, sobre-
tudo em momentos de crise, fornecendo cuidado integral e incorporando agdes
intersetoriais e de promocédo de satide. Se nao houver uma alteragdo nesse cenario,
sera desafiador limitar os interesses de mercado e de acumulagdo privada, que fre-
quentemente prevalecem sobre os interesses coletivos. Em um contexto no qual essas
questdes se tornam particularmente criticas e agravadas pelo discurso de uma “cober-
tura universal em saude”, paises da Asia, Africa e América Latina se destacam como

mercados promissores para os segmentos médico-industrial e médico-financeiro. Para
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que ocorram avan¢os consistentes na universalidade dos sistemas de satde, as con-
cepgoes existentes precisam ser adaptadas de modo a serem priorizados resultados
tangiveis para as populagdes em situagao de maior vulnerabilidade e exclusao do acesso
aos cuidados em saude.

3. Critérios

Na érea da satde, a discussdo sobre o acesso ultrapassa a existéncia de servigos em
quantidade (disponibilidade de servigos). Outras dimensoes do acesso sdo discutidas
para considerar que uma populagdo realmente consegue acessar os servigos de saude
de que necessitam. Entre elas, a localizagao e distribui¢ao geografica do territério. A
acessibilidade também é considerada como uma dimensao do acesso (organizagao,
planta fisica, recursos humanos em quantidade e qualidade adequados, horario de
funcionamento, acolhimento, capacidade de adaptagdo as necessidades diferenciadas
dos usuarios etc.), conforme Marsiglia (2012). Outra dimenséao bastante interessante
é a aceitabilidade, que esta ligada ao grau de satisfagdo do usuario. Assim define-se
como critérios para acesso a saude (ONU):

o Disponibilidade: necessidade de ter quantidade suficiente de instalacdes, bens e
servigos e programas de saude publica e de satide em funcionamento.

o Acessibilidade: as instalacoes, bens e servigos de saide devem estar acessiveis a
todos dentro da jurisdi¢ao do Estado Parte, sem discriminagao.

o Aceitabilidade: a distancia social e cultural entre os sistemas de saude e seus
usudrios determina a aceitabilidade. Todas as instalagdes, bens e servicos de sau-
de devem respeitar a ética médica e ser culturalmente apropriados, sensiveis ao
género e a idade. Eles também precisam ser projetados para respeitar a confiden-
cialidade e melhorar o estado de saude dos envolvidos.

o Qualidade: as instalagdes, bens e servigos de saude devem ser aprovados cienti-
fica e clinicamente.
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Universalizacao do acesso a educacgao
e critérios para sua concretizacao
como direito humano e condicao

para o desenvolvimento

Cibele Cheron
Mauricio Assumpgdo Moya
Diouany Pithan

“Educagdo para toda crianga do mundo. Sentar numa cadeira e ler livros com todas as
minhas amigas, em uma escola, é um direito meu. Ver todo ser humano com um sorriso de
felicidade é o meu desejo” (Yousafzai; Lamb, 2013, p. 201).

1. Introdugao

O presente capitulo busca compreender os critérios para a universalizagdo da educa-
¢do desde um ponto de vista critico, que rejeita sua redugao simplista a mero compo-
nente do setor de servicos do mercado ou do universo laboral, consequentemente
contestando a nog¢do de acesso como possibilidade de aquisi¢ao. A abordagem anali-
tica utilizada neste estudo é embasada na concepgao de educagio enquanto direito
humano, enraizada em instrumentos internacionais, de um ponto de vista normativo,
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e comprometida em respeitar, proteger e realizar o direito a educagao dentro das
concepgdes inerentes aos direitos humanos: universalidade, inalienabilidade, indivi-
sibilidade, interdependéncia e interrelagao, igualdade e nao discriminagao, participa-
¢do e inclusdo, responsabilizagdo e Estado de Direito, de um ponto de vista tanto
reflexivo quanto operacional. O texto esta dividido em duas partes, além da introdu-
¢do e das consideragoes finais, apresentando a concepgao da educa¢ao como direito
humano e algumas de suas principais implicagdes e, em seguida, propondo o exame
da educagdo, nessa perspectiva, como promotora do desenvolvimento, a demandar
critérios para sua universalizagao.

2. Educacao como Direito Humano

A Declaragdo Universal dos Direitos Humanos das Na¢oes Unidas (ONU, 1948) esta-
beleceu a educagdo como um direito humano, o que foi reforcado posteriormente por
outros importantes documentos internacionais, como o Pacto Internacional dos Di-
reitos Econdmicos, Sociais e Culturais (ONU, 1966) e a Convencédo das Nacoes Unidas
sobre os Direitos da Crianga (ONU, 1989). Esses documentos buscaram impulsionar
a concretizagdo do direito a educagao enquanto direito humano nos paises signatarios.
Contudo, apesar de seu reconhecimento e inegavel importancia, o direito a educagao
ainda esta distante de ser plenamente reconhecido como direito humano e, nesse prisma,
ser universal. Em nossa epigrafe, trazemos as ultimas frases do livro Eu sou Malala
(Yousafzai; Lamb, 2013), no qual a personagem-titulo narra, reflexivamente, a violén-
cia extrema sofrida quando buscava exercer e reivindicar o direito a educagao.

Diversas iniciativas foram implementadas para melhorar o acesso a educagao em
todo o mundo. Pode ser citada como exemplo dessa concepgio radicada nos direitos
humanos a iniciativa Educagdo para Todos (EFA, na sigla em inglés) promovida pela
Organizagao das Nagdes Unidas para a Educagao, a Ciéncia e a Cultura (Unesco, 1998;
2000). A EFA comecou em Jomtien, na Tailindia, em 1990, e teve continuidade dez
anos depois, em Dakar, no Senegal, em 2000, visando a garantir universalizagao do
acesso e do exercicio do direito a educacio até o ano de 2015.

A Unesco (2007) descreve a abordagem da educagao baseada nos direitos humanos
como uma aspira¢do de garantir que cada pessoa tenha acesso a uma educagao de
qualidade, respeitando e promovendo a dignidade humana e o direito ao pleno de-
senvolvimento. Essa abordagem vai além do acesso a educacao e eliminagao da dis-
criminagdo, buscando promover o desenvolvimento pleno das capacidades humanas.
Os objetivos da EFA incluiam a expansao do acesso ao ensino primario, educagao de
adultos, igualdade de género e educagio de qualidade, sempre com o respeito e o
reconhecimento do direito a educac¢io como base.

Marilena Chaui (1989) analisa a magnitude que o reconhecimento de um direito
ocasiona para a vida plena dos sujeitos, uma vez que “cada direito, uma vez proclamado,
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abre campo para a declara¢do de novos direitos e que essa ampliagdo das declaragoes
de direitos entra em contradicdo com a ordem estabelecida” (Chaui, 1989, p. 26).
Existem pelo menos duas maneiras de interpretar essa afirmacéo: a primeira é que os
direitos declarados muitas vezes limitam a realidade existente, sugerindo a possibilidade
de transforma-la; a segunda é que o reconhecimento desses direitos mostra que eles
existem apenas porque ha uma falta ou auséncia deles.

As caracteristicas inerentes aos direitos humanos, em sua essencialidade, estao
implicitas nos desdobramentos do direito a educagdo. A universalidade, na medida
em que estdo diretamente ligados a todo e qualquer ser humano, independente de
mérito ou nacionalidade, em razao da prépria condi¢do humana, tendo na inaliena-
bilidade e na indivisibilidade a demarcacio estanque dos limites que ndo podem ser
violados, sob pena de degradar-se a dignidade que da substancia a propria humanidade.

A interdependéncia e a interrelacdo entre todos os direitos pertencentes ao conjunto
de direitos humanos remetem ao conjunto sistémico e articulado a viabilizar sua
consecucao, de modo a evitar a instrumentalizacdo ou a objetificacdo da propria
condi¢do humana, o que demanda sua autonomia axioldgica-constitutiva normativa
ante quaisquer outros instrumentos que possam relativiza-los frente a interesses
econdmicos, politicos ou de outra ordem.

A igualdade e a ndo discriminagao, a participagao e a inclusao conclamam ao re-
conhecimento de todos os sujeitos, com suas diferencas, complexidades e inser¢oes
em diferentes cendrios, por mais particulares que possam ser, como humanos e,
portanto, dotados de direitos humanos a prior. Exige-se, assim, a admisséao e o discer-
nimento das desigualdades que transversalizam as mais diversas estruturas sociais,
necessariamente invocando as ideias de solidariedade e justica social, para as quais é
inescapavel a responsabilizagdao do ente estatal pela promogéo da vida digna, no bojo
do Estado Democratico de Direito (Mbaya, 1997; Comparato, 2001; Bielefeldt, 2000;
Arendt, 2003).

E importante ressaltar que o quadro conceitual para essa abordagem baseada nos
direitos humanos foi desenvolvido e fornecido pela Unesco em 2007, e é composto
por trés aspectos fundamentais: o direito ao acesso a educagio, o direito a educagido
de qualidade e o direito ao respeito no ambiente de aprendizagem. Esses aspectos
estdo sistematizados no Quadro 1.

Da analise do Quadro 1, pode-se inferir que a educac¢do é um direito humano e
uma responsabilidade, numa relagao de reciprocidade entre sujeitos e estados. Toda-
via, essa reciprocidade nao se da nos mesmos moldes em todos os paises. Assim, a
educagdo primdria na maior parte do mundo é obrigatdria, e a responsabilidade de
garantir este direito especifico, sob a forma de ensino fundamental, pertence ao Estado.
Ja em alguns paises o ensino secundario é obrigatdrio, nos mesmos moldes do funda-
mental, enquanto noutros o Estado limita-se a garantir que ele esteja disponivel e é
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alcangavel para todos. O ensino superior aprofunda essa dualidade de tratamento: em
alguns paises é considerado um bem publico e noutros como um bem privado.

Quadro 1 Moldura conceitual para uma abordagem holistica da educagéo, tendo em vista a universalidade e
indivisibilidade de todos os direitos humanos.

Educagéo durante todos os estagios da infancia e além.

Direito ao acesso a educagao Disponibilidade e acessibilidade da educagéo.

Igualdade de oportunidades.

Um curriculo amplo, diversificado, relevante e inclusivo.

Direito a educagdo de qualidade Processos de aprendizagem e de avaliagdo com base em direitos.

Ambientes adequados para criangas, seguros e saudaveis.

Respeito as identidades.

Direito ao respeito no ambiente de

A Respeito aos direitos de participagao.

Respeito a integridade.

Fonte: Elaborado pelos autores, com base em Unesco (2007).

As discussdes se o ensino superior deve ou néo ser considerado um direito humano,
implicando em responsabilidades em algum nivel para o Estado, sempre se fizeram
presentes, colocando em polos opostos os defensores do acesso segundo méritos in-
dividuais e os que consideram os entraves econdmicos, politicos e sociais que os
individuos ou grupos vulneraveis tém para atingi-lo. Esse debate suscita o questiona-
mento sobre o significado que politicas de universalizagdo e acesso tém imprimido a
ideia de educagao como direito humano, relativizando-a em razao dalégica de mercado.

O questionamento que se propde no presente estudo diz respeito tanto a mercan-
tilizacdo da educa¢do como um mero servigo ou bem de consumo, quanto a vincula-
¢do do fazer educativo a capacitagdo para o trabalho, em desfavor da formagao
holistica de cidadaos e cidadas criticos, reflexivos e capazes de transformar, conscien-
temente, suas realidades.

Nessa senda, a educac¢io transpde a instrumentalizacdo da simples transferéncia
de conhecimentos, voltando-se para a busca de mudangas culturais, valorativas e es-
truturais da e na sociedade, assumindo-se um direito perene, continuado e global
(Freire, 2019). Trata-se, desse modo, de pensar a educa¢ao ndo como um servico a ser
acessado a fim de que o individuo possa integrar o mundo laborar e, a partir de entéo,
dignificar-se. Diametralmente oposto, o sentido da educagdo como direito humano
funda-se no respeito a dignidade da pessoa e orienta-se para “eliminar tudo aquilo que
esta enraizado nas mentalidades por preconceitos, discriminagao, ndo aceitagdo dos
direitos de todos, ndo aceitagdo da diferen¢a” (Benevides, 2003, p. 1).

Por esse prisma, a educagio é necessariamente inconclusa e continua, um processo
de aprendizado que se estende ao longo da vida. Através dela, os individuos constroem
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conhecimento por meio de intera¢des sociais e experiéncias didrias, dindmicas e
transformativas.

Ao invés de ser uma ferramenta de conservagdo dos arranjos sociais estabelecidos,
a educacao concebida como direito humano capacita os individuos a transformarem
o mundo e a si proprios. Além disso, retira o foco das necessidades do mercado e o
coloca na pessoa humana, individual e coletivamente. Esse reajuste de foco se vale da
compreensao de si, do outro e do mundo, permitindo que homens e mulheres desen-
volvam a habilidade de refletir sobre as consequéncias de suas escolhas pessoais e
sociais, levando-os a assumir um senso de responsabilizacao e reivindicagdo proprio
da cidadania entendida como “o direito a ter direitos” (Arendt, 1989, p. 332).

3. Educagao como condicao para o desenvolvimento

A Unesco, em 2016, ressaltou a importancia da educagdo como um elemento equénime
para alcancar os dezessete “Objetivos para o Desenvolvimento Sustentavel” (ODS)
estabelecidos no Pacto Global, que envolve os 193 paises-membros. Esses objetivos
tém metas especificas a serem alcancadas até 2030. A educagdo de qualidade desem-
penha papel fundamental na conquista dos ODS. Isso implica que, sem uma educagdo
de qualidade, é improvavel alcangar o desenvolvimento sustentavel.

Em outras palavras, se todas as pessoas nao tiverem a oportunidade de realizar seu
pleno potencial com dignidade e igualdade, as possibilidades de alcangar o desenvol-
vimento sustentavel serdo limitadas. Portanto, é essencial estabelecer condi¢oes
normativas que fomentem tanto o desenvolvimento sustentavel quanto a justica social,
e isso pode ser conquistado ao abordar os direitos a educagao.

No ODS-4, a Unesco (2016) identificou sete metas, que vao desde a garantia de
uma educagdo inclusiva e equitativa até a educagdo para todos os géneros, grupos
étnicos/raciais, regionalidades, necessidades especificas e qualquer outro marcador
social que possa, em um cenario complexo e interseccional, resultar em vulnerabilidade
(Akotirene, 2019). Espera-se que ao atingir essas sete metas, a educagdo relacionada
ao ODS-4 seja fundamentada nos principios dos direitos humanos, na perspectiva
humanistica do desenvolvimento e da educa¢io. Isso inclui o respeito aos direitos
humanos, a dignidade, a justica social, a paz, a inclusao, a protegdo, a diversidade
cultural, linguistica e étnica, bem como a responsabilidade e prestagio de contas
compartilhadas. E evidente que as metas do ODS-4 buscam adotar uma abordagem
integradora para o desenvolvimento sustentavel.

A visdo e a fundamentagido do ODS-4, tal como conceituado pela Unesco (2016),
destacam o aspecto importante da capacidade de converter a educacdo em oportuni-
dades tteis que promovam o crescimento intergeracional inclusivo nas sociedades
entre diferentes geragdes. A concepgao do OGD-4 baseia-se na afirmac¢ao dos prin-
cipios de concretizagdo da abordagem da educagdo baseada nos direitos humanos
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(Unesco, 2016). O ODS-4 é construido sobre os avangos anteriores da EFA e dos
Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM).

McCowan (2011) argumenta que apenas garantir o direito a educa¢io nao é sufi-
ciente para alcangar efetivamente os direitos envolvidos nos mencionados compro-
missos internacionais, ainda que niao despreze sua relevancia e interdependéncia para
a promocao do desenvolvimento. Importa, para tal, adotar uma perspectiva ampla da
no¢io de desenvolvimento, tanto econdmica quanto social e pessoal. Isso indica a
necessidade de explorar abordagens complementares para garantir que o direito a
educacgao seja plenamente incorporado ao desenvolvimento de potenciais individuais
para além das capacidades requeridas para o exercicio profissional e o trabalho. Isso
ocorre porque o conceito de direito a educagao nao abrange diretamente os principios
de capital humano, justica social e desenvolvimento sustentavel.

Todavia, o conceito néo é auto evidente, na medida em que o ente estatal, incum-
bido da responsabilidade de garantir o direito & educagdo, possa dar a tarefa por
cumprida quando atinge, ainda que parcialmente, indicadores ou metas estabelecidas
de modo generalista, descontextualizado, desconectado com a realidade ou descom-
prometido com a concretizacio plena da no¢io de educagao enquanto direito humano.
Assim, pende sobre os cidadaos, em especial aqueles mais vulnerabilizados, o risco de
“gestores de politicas publicas [...] ficarem satisfeitos quando seguem rigorosamente
as regras que uma interpretacao limitada dos direitos impostos, mesmo quando sdo
necessarios esfor¢os adicionais para atingir o objetivo subjacente ao direito” (Robeyns,
2006, p. 70, em tradugao livre').

De acordo com o Banco Mundial (2018, p. 42), a educagdo de qualidade é impor-
tante porque promove a criatividade, o conhecimento e garante que as pessoas adqui-
ram competéncias essenciais, como a alfabetiza¢ao. Isso inclui habilidades numéricas,
analiticas, de resolugdo de problemas, cognitivas, interpessoais e sociais de alto nivel.

Além disso, o Banco Mundial (2018) destaca que a educagédo também desenvolve
competéncias, valores e atitudes nas pessoas, permitindo que levem vidas saudaveis e
plenas, tomem decisdes informadas e enfrentem os desafios locais e globais por meio
da educagdo para o desenvolvimento sustentével e a cidadania global. Em resumo,
essas afirmativas apontam para uma relagao significativa entre capital humano, direi-
tos humanos e habilidades. Isso significa que é importante criar condi¢des favoraveis
para que a educacio possa contribuir para a construgio de sociedades sustentaveis.

Com base em tais premissas, 0 Quadro 2 aponta os critérios basicos para a univer-
salizagdo da educagdo, os quais necessariamente devem ser lidos em conjunto e
levando-se em conta a perspectiva da educa¢ao como direito humano:

1 Do original: “policymakers [...] being contented when they have strictly followed the rules that a limited
interpretation of the rights imposes on them, even when additional efforts are necessary to meet the goal
that underlies the right”
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Quadro 2  Critérios basicos para a universalizagdo da educagao na perspectiva dos direitos humanos

Instituicdes e programas educacionais em funcionamento devem estar

DEpolL il disponiveis em quantidade suficiente dentro da jurisdigdo do Estado-Parte.

Aeducagéo deve estar dentro de um alcance fisico seguro, seja por atendimento
em alguma localizagao geogréfica razoavelmente conveniente (por exemplo, uma
escola do bairro) ou por meio de tecnologia moderna (por exemplo, acesso aum
programa de “ensino a distancia”).

Acessibilidade fisica

Aeducagéo deve seracessivel financeiramente para todos. Embora o ensino
Acessibilidade econdmica primario esteja disponivel e “de graga para todos”, os Estados-Partes devem
introduzir progressivamente o ensino médio e 0 ensino superior gratuitos.

Aforma e a substancia da educacao, incluindo curriculos e métodos de ensino,
devem ser aceitaveis (por exemplo, relevantes, culturalmente apropriadas e de
boa qualidade) para os alunos e, nos casos apropriados, para os familiares ou
responsaveis.

Aceitabilidade

Aeducagéo deve ser flexivel para se adaptar as necessidades das sociedades e
Adaptabilidade comunidades em transformagao e responder as necessidades dos estudantes em
seus diversos contextos sociais e culturais.

Fonte: Elaboragdo dos autores, a partir das guidelines fornecidas pelos organizadores.

Olaniya e Okeminde (2008) identificam no cumprimento dos critérios elencados
no Quadro 2 uma concepgio de educagao como um investimento valioso no desen-
volvimento humano, proporcionando uma base que assegura igualdade de oportuni-
dades para todos contribuirem tanto para seu proprio progresso quanto para o
desenvolvimento da sociedade, incluindo o acesso a oportunidades e recursos dispo-
niveis na comunidade. No mesmo sentido, Rahim (2002) aponta que o conceito de
desenvolvimento humano (ou capital humano) tem estado implicito nas estratégias
sociais e de modernizagdo, especialmente na redu¢do da pobreza, da ignorancia, da
desigualdade, da auséncia de bem-estar, da satude e da nutrigdo deficientes. O inves-
timento para uma melhor educagio e formagdo tem o conddo de promover o bem-
-estar e gerar mudanga e transformacao, além de apenas proporcionar melhores
oportunidades econdmicas.

Todavia, nao obstante o cumprimento dos critérios seja um importante objetivo
na promocao do desenvolvimento, a nogdo de “direito humano” inerente ao direito a
educacio deve ser mantida, principalmente devido a sua indicagdo do estatuto e da
urgéncia de uma reivindicagdo moral, e a sua especificacdo das responsabilidades
correspondentes. Por estas razdes, tais critérios, ainda que atendidos, nao constituem
uma base para substituir um quadro de direitos (alertando para a necessidade de
precaucdo contra interpretacdes minimas e realizacio ineficaz atreladas a instrumen-
talizacdo do direito).

Um forte argumento para manter a nogdo de educagdo como direito humano,
principio fundante e razdo primaria da universalizagdo do acesso a educagao é apre-
sentado por Sen (2005), que argumenta que as capacidades, embora fornecam um
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parametro abrangente para avaliar o desenvolvimento humano, ndo podem captar
todos os aspectos importantes da justica social:

“Embora a ideia de capacidade tenha mérito consideravel na
avaliacdo do aspecto de oportunidade da liberdade, ela ndo pode
lidar adequadamente com o aspecto processual da liberdade,
uma vez que as capacidades sdo caracteristicas de vantagens in-
dividuais e ndo nos dizem o suficiente sobre a justica ou equi-
dade dos processos envolvidos, ou sobre a liberdade dos cidadaos
de invocar e utilizar meios que sejam equitativos” (Sen, 2005,
p- 155-156, em tradugao livre?).

Outro aspecto importante é a capacidade de converter a educacdo em oportuni-
dades significativas na sociedade em geral, impulsionando as necessarias transforma-
¢oes que conduzem o desenvolvimento a uma perspectiva plena, inclusiva e abrangente.
Tal como referido por McCowan (2011), além do envolvimento em experiéncias de
aprendizagem significativa, o direito humano a educagao precisa reconhecer o aspecto
posicional da escolaridade em termos do prestigio associado a instituigdes e qualifi-
cacdes especificas. Ao reconhecer esse ponto, visibilizam-se também as formas de
discriminac¢io contra individuos e grupos no acesso a oportunidades na sociedade,
mesmo quando possuem conhecimentos e competéncias adequadas.

A ideia de que cumprir critérios objetivos de acesso & educagao, como um servigo
ou bem de consumo, ou mesmo o investimento no capital humano e na escolaridade
domina de forma critica a estrutura ocupacional da sociedade, o que é problematico.
A primeira implica¢ao é que os trabalhadores, objetos e nao sujeitos desse modelo,
sdo categorizados em diferentes niveis de estrutura ocupacional, uma vez que existe
uma tendéncia de terem niveis comparaveis na divisdo hierdrquica do trabalho. A
segunda implicagao deve-se aos diferentes niveis da divisdo hierarquica do trabalho,
que conduz a explorac¢io dos chamados recursos humanos.

Neste cenario, por exemplo, as pessoas e grupos com maiores vulnerabilidades
sociais tendem a ser exploradas, recebendo, sob a nomenclatura de educagdo, nao mais
do que treinamento para atividades laborais que tendem a precarizagao e a substitui-
¢ao por formas automatizadas. Criticar essa perspectiva favorece a luta pela justica e
pela igualdade em termos de protecdo dos direitos, concebidos como inerentes a
condi¢dao humana.

Por outro lado, as criticas & concep¢do da educagao como direito humano, mormente
baseadas na sua implementa¢ao ineficaz na pratica, ha que se reconhecer, sdo descri-

2 Do original: “While the idea of capability has considerable merit in the assessment of the opportunity aspect
of freedom, it cannot possibly deal adequately with the process aspect of freedom, since capabilities are cha-
racteristics of individual advantages, and they fall short of telling us enough about the fairness or equity of
the processes involved, or about the freedom of citizens to invoke and utilise procedures that are equitable”.
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tivamente validas, dadas as viola¢des generalizadas de todos os direitos, incluindo o
direito a educagdo em todo o mundo. Contudo, ndo é verdade que as abordagens
baseadas em direitos se concentrem puramente em quadros juridicos distantes e sejam
desatentas aos desafios do seu exercicio na vida quotidiana. As falhas que lastreiam
tais criticas, corretamente identificadas, devem subsidiar tentativas de capacitar as
pessoas para compreenderem os seus direitos, para tirarem partido dos mecanismos
legais disponiveis e para responsabilizar os governos e outras autoridades, através da
educacido em matéria de direitos humanos ou de outros meios.

4. Consideracoes finais

A nogao de educagdo como direito humano, em todas as suas implicagoes, é mais
potente do que seria possivel abordar no presente capitulo, quigd numa obra completa.
Entretanto, a op¢do por torna-la ponto focal de nossa abordagem tem fulcro na ne-
cessidade de se pensar na universalizacido ndo como sindnimo de universalidade, nem
na universalidade como caracteristica suficiente para o desenvolvimento humano e
social ou a redugdo das desigualdades. Pretendeu-se lancar alguns elementos contri-
butivos ao didlogo, estabelecendo-se que uma melhor educagao é fundamental para
promover a inclusdo de pessoas de grupos marginalizados ou vulnerabilizados por
diferentes fatores, em distintos e variados contextos.

Pode-se inferir dos argumentos articulados que a educagdo também é um processo
continuo, inconcluso, transformador, que promove o desenvolvimento do capital
humano e a igualdade de oportunidades de participagdo em atividades economicas e
a emancipacdo dos sujeitos pela formagao critica, reflexiva e voltada a cidadania. Com
esse prisma, pretendeu-se sublinhar os principios comuns de desenvolvimento das
capacidades e talentos de cada ser humano para a melhoria de si mesmo e da sociedade.
Em termos objetivos, defendeu-se que o direito humano a educagdo proporciona um
direito legal a educagdo com o objetivo de proporcionar oportunidades iguais para
desenvolver habilidades para desfrutar das liberdades e direitos individuais, coletivos
e das geracoes futuras.

Tendo apresentado uma defesa (embora incipiente) da essencialidade do direito
humano a educagao para o desenvolvimento e da universalizagdo como instrumento
a seu servico, o presente estudo deixa uma ultima provocagdo ao debate: as capacida-
des ndo substituem os direitos, mas enriquecem um quadro de direitos, proporcionando
uma visdo mais abrangente do conteudo do direito subjetivo e das condi¢des neces-
sarias para que as pessoas exercam o seu “direito a ter direitos”
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Universalizacao do acesso a energia:
inclusao, dignidade e justica

Sonia Seger Pereira Mercedes

1. Introdugao

O que é um direito humano? Esta é uma questdo nao completamente resolvida até os
dias de hoje, uma vez que a Declaragao Universal dos Direitos Humanos das Nagdes
Unidas se seguiram varias “emendas’, isto ¢, declaragoes especificas de determinados
povos, regides, reivindicando a consideragao a diversidade histdrica, cultural, religiosa
que dificultam a legitimidade de uma declaragao que seja universal. Isso correspon-
deria a ignorar tais (profundas) diferengas. Todavia, a Declaragao publicada pelas
Nagoes Unidas segue como a mais difundida, internacionalmente e referida por varias
areas do conhecimento, ao evocar a problematica dos direitos humanos e sua com-
preensdo e pratica.

Os direitos humanos sao direitos individuais considerados basicos, inalienaveis e
inerentes a todos os seres humanos independentemente de qualquer condigdo que
porventura venha a diferencia-los entre si, como cor, nacionalidade, condigao socioe-
condmica ou religiosidade. Os documentos que tratam de direitos humanos somam
mais de 80 (BSR 2017; Holland; Ordoéiiez, 2015), porém, pode-se inferir que em nenhum
a energia é reconhecida como um direito humano basico, per se. Entretanto, como
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mesmo o senso comum pode sugerir, muitos dos assim considerados direitos humanos
basicos, universais, dependem direta ou indiretamente do acesso a energia. Esse vinculo
esta descrito em UNDP (2000),' como um componente do nexo energia-pobreza:

“A energia propicia a provisdo de necessidades basicas, como coc-
¢do de alimentos, conforto térmico, iluminagéo, uso de eletrodo-
meésticos, 4gua encanada ou esgoto, cuidados essenciais de satde
(vacinas refrigeradas, cuidados de emergéncia e intensivos), re-
cursos educacionais, comunicagio (radio, televisdo, correio ele-
tronico, rede mundial de computadores) e transporte. A energia
também alimenta atividades produtivas, incluindo agricultura,
comércio, manufatura, inddstria e mineragdo. Por outro lado, a
falta de acesso a energia contribui para a pobreza e privagio e
pode contribuir para o declinio econémico” (UNDP, 2000, p. 44).

A diretiva EU Electricity Directive 2019/944* fala em servigos energéticos e sua
imprescindibilidade:

“Os servigos energéticos sdo fundamentais para salvaguardar o
bem-estar dos cidadios da Unido {Europeia}. Calor, refrigeragao
e ilumina¢do adequados e energia para alimentar os aparelhos
sa0 servigos essenciais para garantir um padrio de vida digno e
a saide dos cidaddos. Além disso, 0 acesso a esses servigos ener-
géticos permite aos cidadidos da Unido [Europeia] realizar o seu
potencial e refor¢a a inclusdo social” (European Union, 2019).

Varios autores reconhecem ja, de forma radical ou moderada, a energia como direito
humano (Chomsky, 2022; Enchat, 2021; Sampaio, 2021; Tully, 2008). Chomsky (2022)°
expressa sua visao:

1 No original, em inglés: “Energy supports the provision of basic needs such as cooked food, a comfortable
living temperature, lighting, the use of appliances, piped water or sewerage, essential health care (refrigerated
vaccines, emergency and intensive care), educational aids, communication (radio, television, electronic
mail, the World Wide Web), and transport. Energy also fuels productive activities, including agriculture,
commerce, manufacture, industry, and mining. Conversely, lack of access to energy contributes to poverty
and deprivation and can contribute to economic decline”.

2 Nooriginal, em inglés: “Energy services are fundamental to safeguarding the well-being of the Union citizens.
Adequate warmth, cooling and lighting, and energy to power appliances are essential services to guarantee a
decente standard of living and citizens health. Furthermore, access to those energy services enables Union
citizens to fulfil their potential and enhances social inclusion”. Inser¢des entre colchetes pela autora.

3 No original, em inglés: “The call for energy democracy is based on the belief that energy is a basic human
need and human right. Our current market-based energy system is geared toward producing and selling
as much fuel as possible to those who can best afford it, without regard for social and environmental costs.
A very small number of powerful individuals and institutions set the rules and make the decisions, while
the vast majority of the world population has no say at all. Control and exploitation of concentrated energy
resources in the form of fossil fuels is at the heart of race and class divisions today; this control created

wealth and poverty, development and underdevelopment, and, of course, the growing climate disaster. The
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“O apelo a democracia energética baseia-se na crenga de que a
energia ¢ uma necessidade humana basica e um direito humano.
Nosso atual sistema de energia baseado no mercado ¢ voltado
para produzir e vender o maximo de combustivel possivel para
aqueles que podem pagar por ele, sem levar em consideragdo os
custos sociais e ambientais. Um niimero muito pequeno de indi-
viduos e instituigdes poderosas estabelece as regras e toma as
decisdes, enquanto a grande maioria da populagdo mundial ndo
tem voz alguma. O controle e explora¢do de recursos energéticos
concentrados na forma de combustiveis fdsseis estd no centro
das divisdes de raga e classe hoje; esse controle criou riqueza e
pobreza, desenvolvimento e subdesenvolvimento e, é claro, o
crescente desastre climético. Os custos atualmente sdo pagos pe-
los pobres, seja nos campos de petrdleo da Nigéria ou nos paises
devastados pela seca na América Central, enquanto os podero-
sos desfrutam dos beneficios. Este status quo é a antitese da de-
mocracia.” (Chomsky, 2022).

Outros consideram que os direitos humanos podem e devem ser um pano de fundo
para a discussdo sobre o acesso a energia, como Hughes (2018), Lofquist (2019),
UNOHCHR (2022), Watts (2005), Wewerinke-Singh (2022), mas de fato nao o sao,
adequando-se melhor como um direito “derivado”. Isto quer dizer, em breve sintese,
que ndo seria extensivel a todos os seres humanos, indistintamente, porém, sao fun-
damentais para a realizac¢ao dos direitos humanos basicos.

Uma terceira vertente, partindo de perspectiva distinta e ainda assim fundamental,
a do direito a varios niveis de seguranca, analisa os riscos passiveis de serem causados
pela exploracdo (principalmente no ambito mercantil) desenfreada dos varios recursos
energéticos hoje disponiveis (BSR, 2017).

Tomando o Brasil como exemplo, o IBGE acompanha e atualiza com frequéncia
os “indicadores sociais minimos’, que inclufam o servi¢o energético “iluminagao
elétrica’, posteriormente substituido por “fornecimento de energia elétrica). Os indi-
cadores sociais minimos sdo definidos como:

“Seguindo as recomendagdes da Comissdo de Estatistica das Na-
¢oes Unidas, o IBGE apresenta nesta pagina um sistema minimo
de indicadores sociais (ISM) com informagoes atualizadas sobre
os aspectos demograficos, anticoncep¢ao, distribuigao da popu-
lagao por cor ou raga; informagdes atualizadas sobre trabalho e
rendimento, educa¢io e condi¢des de vida” (IBGE, 2000).

Vejamos os numeros de 2021 (Figura 1).

costs are currently paid by the poor, whether in the oil fields of Nigeria or in the drought-ravaged countries
of Central America, while the powerful enjoy the benefits. This status quo is the antithesis of democracy”.
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Figura 1 Indicadores sociais minimos - 2021.

Fonte: IBGE, 2021.

Servigos energéticos sdo os varios usos finais que fazemos da energia. A energia
em seu estado original, ndo nos tem serventia direta, por isso, sua importancia se
reduz a quantidade, diversidade e qualidade dos servigos energéticos que sdo efetiva-
mente desfrutados pela sociedade. O caso da iluminagdo, quando usada como indi-
cador social minimo, permite reflexdes importantes.

A iluminagao elétrica pode ser ofertada utilizando mais de uma tecnologia, por
exemplo, lampadas fluorescentes (compactas ou tubulares), lampadas de LED e antes,
lampadas incandescentes (cuja produgao e venda esta proibida no Brasil desde 2012),
em varias formas, modelos e intensidades luminosas (Brasil, 2010). Da mesma forma,
a eletricidade que as alimenta pode ser gerada a partir de vérias fontes, inclusive
aquelas mais caras, mais poluentes, ou mais propensas a riscos. Por exemplo, os “gatos”
(instalagoes clandestinas extremamente precarias), geragao solar fotovoltaica domi-
ciliar de “baixo custo’, fornecida por projetos ou programas (distinta da geragdo
moderna, comercial, de alto investimento), 6leo combustivel, querosene, entre outras.
As fontes combustiveis utilizadas muitas vezes em motores de combustao interna no
limite da vida ttil ou de baixa eficiéncia. E uma “autoprodugao” por geragio distribuida,
que nada tem a ver com as fascinantes projec¢oes de smart grids nem de smart cities.

Quando assim obtida, a ilumina¢ao leva ao aparecimento de varios “impostos
indiretos”, que afetam na maioria das vezes os mais pobres, aqueles que se encontram
a margem da sociedade de consumo e nas periferias das cidades e do pais, em regides
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isoladas. Estes “impostos” tém a ver com a baixa densidade das fontes, a baixa qualidade
delas ou sua intermiténcia, que faz com que a energia e, por sua vez, o servi¢o produ-
zido também seja de baixa qualidade, ineficiente, inconstante, nao fornecendo a
quantidade de luz prometida pelo fabricante das lampadas. A durabilidade dos equi-
pamentos é comprometida e as reposi¢des crescem em frequéncia, tornando mais cara
a energia que deveria ser mais barata.

Outro tipo de prejuizo provém dos riscos a saude, devidos a poluicao pelo uso de
fontes fosseis ou a ameagas a integridade fisica, como queimaduras ou escalpelamen-
tos, ndo apenas pelas fontes, mas pelos proprios equipamentos empregados para gerar
eletricidade.

As proprias lampadas: quantas é possivel adquirir nos domicilios mais pobres? Elas
estdo em todos os cdbmodos, se ha mais de um? E quantas vezes é possivel repd-las,
caso sua qualidade também seja baixa (em teoria, lampadas fluorescentes e LEDs sao
muito mais eficientes, portanto, duraveis, que as antigas lampadas fluorescentes)?

Até aqui apenas enfocamos o servigo energético de iluminagéo elétrica. Os mesmos
questionamentos podem ser aplicados a uma vasta gama de servigos energéticos
“diretos e indiretos”.

I

: : ! .I[\%xEAsgs : TAXADE

! TAXA DE ACESSO TOTAL A ENERGIA (%) :: URBANOA || ACESSORURAL
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Figura 2 Taxade acesso a eletricidade (total por paises) - 2020.

Fonte: World Bank, 2022.
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A alteragdo implantada pelo IBGE, por um lado, parece aprimorar o critério, pois
visa especificamente a satisfagao com o servigo publico prestado, o que nao era medido
pelo critério anterior, por todos os motivos expostos. Todavia, ndo inclui mais a me-
di¢do da cobertura, ou, o percentual do “atendimento” com o fornecimento de energia
servigo energético “iluminacéo elétrica” Segundo dados recentes (IEMA, 2020; World
Bank, 2022), o pais alcangou o patamar de “crescimento vegetativo’, tendo atingido
100% de cobertura com energia elétrica (Figuras 2 e 3).

REGIOES
ABASTECIDAS
PELO SISTEMA
INTERLIGADO
NACIONAL AMAZONIA
(SIN)

SIN
Conjunto de instalacdes
e equipamentos que
possibilitam o
abastecimento de
energia elétrica para as
regides atendidadas.

@ SISTEMAS ISOLADOS
Tém energia sem estar
conectados ao SIN.

COMUNIDADES
REMOTAS

Além das regides do
mapa, ha outras sem
acesso a eletricidade
fornecida pelo setor
elétrico brasileiro, como

O‘Tel’l’ltOI’IO Indigena do Fontes: EPE; Ministério de Minas e Energia (MME) e Instituto Brasileiro de Geografia e
Xingu. Estatistica (IBGE).

POPULACAO
DO BRASIL

ALt 0,95%

SEM ENERGIA

Figura 3  Taxa de acesso a eletricidade (total no Brasil) - 2020.

Fonte: IEMA, 2020.
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Estes dados ndo devem ser entendidos como otimistas, pois tratam tdo somente
de acesso a infraestrutura. Quando se trata de adimpléncia, dados recentes, pos-
-pandemia - consequentemente, com a queda de produgao e redugdo do emprego e
darenda -, e depois de sucessivos e amplos aumentos nas tarifas de energia e no prego
dos combustiveis, mostram que parte substancial da populacio perdeu a capacidade
de manter suas contas em dia (Tarasiuk, 2022), entrando, assim, na categoria da
“pobreza energética”

2. Pobreza e exclusdo energéticas

O acesso fisico e financeiro a energia de qualidade é considerado um dos trés grandes
problemas a serem enfrentados pela industria energética, em ambito mundial, tomando
de empréstimo o modelo proposto pelo World Energy Council (WEC), denominado
“Energy Trilemma”. Neste modelo, os maiores desafios globais no que tange a energia
sdo (tradugdo livre de WEC, 2015):

a) Seguranca energética — também referenciado como seguranga do abastecimento,
¢ entendida como a combinag¢ido do gerenciamento efetivo da oferta de energia
primaria, de origem doméstica ou externa; da confiabilidade da infraestrutura de
provisdo de energia e da capacidade dos responsaveis em atender a demanda
presente e futura;

b) Equidade energética — entendida como o acesso fisico a energia, nas diversas
formas e fontes necessarias, oferecida a pregos também acessiveis aos cidadaos de
todos os segmentos socioecondmicos de uma sociedade, inclusive aqueles situa-
dos aquém da possibilidade de consumo; e

c) Sustentabilidade ambiental — abrange a busca e alcance de eficiéncia pelo lado da
oferta e da demanda de energia, e a expansao do suprimento energético a partir
de fontes de energia renovaveis ou de baixo carbono.

Esse problema antigo e pouco investigado vem se tornando progressivamente re-
levante, a medida em que evoluem os compromissos estabelecidos internacionalmente
em torno dos direitos humanos, mas também em proporc¢io direta as sucessivas crises
econOmicas e até mesmo bélicas, que colocam milhdes & margem deste acesso. O
resultado é um tipo de “pobreza energética” — novo conceito que se busca construir e
validar -, que pode ser tanto direta quanto indireta. Antes de abordar pobreza ener-
gética como conceito, a guisa de contextualizagdo, o nexo entre energia e pobreza ja
¢ bastante conhecido. Este vinculo é estabelecido, de inicio, a partir das desigualdades
econdmicas e socioecondmicas entre as diversas economias do planeta e dentro de
fronteiras nacionais (Figuras 4 a 7).
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Figura 4  Produtointerno bruto mundial por paises.

Fonte: World Development Indicators|World Bank, 2024. [Dados de 2024.]
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Figura 5 Produto interno bruto mundial per capita por paises.

Fonte: World Bank national accounts data, and OECD National Accounts, 2024. [Dados de 2023.]

Os padroes de desigualdade na esfera econdmica e socioecondmica sao praticamente
reproduzidos quando se observa a infraestrutura energética disponivel, mundialmente,
no segmento da eletricidade e no de combustiveis (Figuras 8 e 9). A robustez e capi-
laridade dessas infraestruturas determinam em grande parte o acesso a formas de-
nominadas “modernas” (comerciais) de energia, como a propria eletricidade, gas
“encanado” e derivados de petrdleo, entre outros. Portanto, a capacidade dos paises
para investir em implantagdo e expansao de infraestrutura é uma condicionante do
nivel de atendimento (cobertura) com servigos basicos de energia. Aqui se incluem
disponibilidade, no tempo e lugar requeridos, de quaisquer materiais, edificagoes,
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INDICE DE DESENVOLVIMENTO HUMANO, 2021
0 indice de desenvolvimento humano (IDH) € uma medida resumida das principais dimensdes do
desenvolvimento humano: uma vida longa e saudavel, uma boa educacao e um padrao de vida decente.
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Figura 6 {ndice de Desenvolvimento Humano por pafses.

Fonte: Roser/Our World in Data, 2021.
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aparelhos e técnicas necessarios para a produgio, transporte, distribui¢do, processa-
mento e quaisquer outras atividades que assegurem a conformidade da energia (pri-
maria ou secundaria’) oferecida com as especificagoes vigentes em dada sociedade,
seja ela energia elétrica (de base hidraulica, solar, edlica, biomassa, nuclear ou féssil),
ou combustiveis fosseis — gas natural, carvao, petroleo e seus derivados.

GJ per capita

Figura 8  Consumo de petrdleo per capita - 2023.
Fonte: BP, 2024.

Populagdo com acesso a Eletricidade, 2021

Acesso a eletricidade é definido internacionalmente como a posse de uma fonte de eletricidade capaz de fornecer
iluminagdo muito basica e carregar um telefone ou alimentar um radio por 4 horas por dia.
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Fonte: dados compilados de varias fontes pelo Banco Mundial OurWorldinData.org/energy | CC BY

Figura 9 Acesso aeletricidade por paises (%) - 2020.

Fonte: Ritchie, Roser and Rosado|Our World in Data, 2022.

4  Energia primdria é aquela que ainda néo sofreu transformagées, apresentando-se na forma como disponivel
na natureza, e.g. petréleo, cana, potencial hidrdulico. Energia secundaria ja foi convertida em uma forma

aproveitdvel, ou comercial, e.g. eletricidade, gasolina, etanol, entre outras.
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A infraestrutura, todavia, é apenas um requisito do acesso universal a energia.
Outra componente ¢ capacidade de pagar pelo servigo, seja por solvéncia financeira,
decorrente de renda compativel, ou porque o preco ou tarifa cobrada é suficientemente
acessivel (em inglés, affordable), para todos os estratos sociais. A redu¢io, ou por
vezes auséncia, da capacidade de pagamento, por falta de renda ou por pregos exor-
bitantes, tem sido cada vez mais expressiva mundialmente, mesmo em economias
consideradas de industrializagao madura, ou, ricas (Figuras 10 a 12).
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Figura 10  Vetores que levam a pobreza energética (Europa).

Fonte: Turai; Schmatzberger; Broer, 2021.

O advento daliberalizagdo de economias menos afluentes na Asia, Africa e América
Latina causou, em curto espago de tempo, o encarecimento das vdrias formas comerciais
de energia pela alteracao de modelos estatais de prestacao de servicos dentro de uma
légica publica para modelos mercantis plenos ou vérios tipos de hibridos. As recorren-
tes crises ou instabilidades econdmicas que afetam esses paises fazem com que retornem,
cada vez com mais frequéncia as formas tradicionais (ndo comerciais), para atendimento
de servigos energéticos como cocgao, aquecimento de agua, iluminagao, aqueles que se
é possivel atender, pela combinagao de destituicdo de renda (perda de trabalho e em-
pregos) e precos inacessiveis. Mais uma vez o Brasil serve como exemplo, quando ob-
servado o aumento do consumo de lenha em fun¢io de tais momentos de incerteza
(Figura 13). Na Europa Ocidental, este tipo de situagdo vem se fazendo notar progres-
sivamente, sobretudo a partir de 2008, em sequéncia a crise econdmica mundial e paira
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como ameaga enquanto este texto é escrito, quando uma guerra por energia opde
Russia e Ucrania, no leste do continente.
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Figura 11 Disparidade energética na Europa (incapacidade de manter o domicilio aquecido) - 2019.

Fonte: Koukoufikis; Uihlein, 2022.

Outro angulo desta problematica é o acesso a bens que consomem energia para
que realizem sua finalidade. De nada serve a existéncia de infraestrutura para aqueles
que ndo conseguem arcar com os custos dos aparelhos que usam energia elétrica ou
combustiveis. Formas ainda mais rudimentares de energia serdo as iinicas disponiveis,
ou nao, para estes grupos, como velas, lenha, querosene (para uso direto em aparatos
como lampides e lamparinas) e assim por diante. Como mencionado, impostos indi-
retos imediatamente se fardo presentes, alimentando o ciclo vicioso que perpetua a
pobreza em suas vérias formas.

De dificil operacionalizagdo, o conceito de “pobreza energética” (fuel poverty) vem
sendo alvo de esforcos multidisciplinares e internacionais, na tentativa de estabelecer,
se exequivel e vidvel, um patamar comum e métricas aplicaveis a distintas realidades.
Mas, ainda que nio se tenha obtido este nivel comum, as consequéncias da falta de
acesso a energia se fazem sentir em distintas e essenciais areas da vida, em especial no
caso da populacao de mais baixa renda. A falta de acesso as formas comerciais de
energia (eletricidade, gas natural, derivados de petroleo), de qualidade e na quantidade
necessaria tem criado uma espécie de “pobreza energética indireta”
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FAMILIAS INCAPAZES DE PAGAR CONTAS
DE SERVICOS PUBLICOS EM DIA EM 2018
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Figura 12 Incapacidade de pagar as contas em dia (Europa) - 2018.

Fonte: Ceesen, 2021.
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Figura 13 Consumo energético para cozinhar por fonte (histérico) - 2005 a 2020.

Fonte: Grupo de Trabalho da Sociedade Civil para a Agenda 2030, 2022.
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A pobreza energética indireta é representada por efeitos ambientais adversos, tais
como deterioragio da qualidade do ar, dentro e fora dos domicilios, levando até mesmo
a significativa estatistica de mortes por doengas respiratérias de mulheres e criangas
por cocgdo utilizando lenha. Outro exemplo é a degradagdo do atendimento e dos
cuidados a saude de criangas e maes em regides de extrema pobreza, por impossibi-
lidade de operagao de equipamentos modernos para a realizagdo de exames e inter-
vengodes, por auséncia de condi¢ao de conservacao de medicamentos, vacinas e outros
componentes essenciais do aparato sanitario, levando também a um aumento da
probabilidade de ébitos de maes e bebés em especial, mas também de outras categorias
de pacientes.

Uma das formas mais visiveis e impactantes de pobreza energética indireta é a baixa
ou nenhuma mobilidade causada pela falta de acesso ao transporte. Neste caso, sofrem
mais as pessoas pobres, criangas, idosos, portadores de variadas deficiéncias, em es-
pecial os habitantes de zonas rurais. A escassez deste servico energético interfere na
sociabilidade, na saude fisica e mental, no acesso ao mercado de trabalho, criando um
efeito em cascata que dificulta cada vez mais a superagao da pobreza economica e da
pobreza energética.

3. Energia, direitos humanos e corporagdes

A sigla BSR identifica a Business for Social Responsibility, organizagao, ou, coalizao
empresarial que se define como uma “rede” de negdcios e consultoria com mais de
300 companhias membras. Tendo iniciado como uma lobista, alterou seu objetivo
algumas vezes em sua historia, voltando-se, atualmente, para os direitos humanos
(Mallen, 2010). Esta organizagdo elencou em uma publicagdo de 2017 alguns dos
principais riscos que as corporagdes voltadas para a provisdo de energia poderiam
oferecer aos direitos humanos, tais como declarados pelas principais publicagdes da
Organizagdo das Nagoes Unidas (Quadro 1).

4. Justica energética

Um conceito ainda em construgao, a definigdo de “justica energética” também tem
sua origem histérica no hemisfério norte, mais especificamente, nos EUA, na década
de 2010, partindo da base conceitual ambientalista e do conceito de “justi¢ca ambien-
tal”, e do movimento antirracista dos pretos estadunidenses e seus intelectuais.

Para esta construgdo, o ponto de partida foi o diagndstico o mais preciso possivel
da injustica energética, seus antecedentes e causas de sua permanéncia. Algumas das
“raizes” da “injustica energética” podem ser assim descritas:

a) Propriedade privada e posse da terra —a energia também é uma questdo fundidria,
em todos os sentidos, e a posse da terra restringe o acesso em fungao das intengoes
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Quadro 1

Dez direitos humanos prioritérios para o setor de eletricidade e energia

Riscos

Direitos em risco

Resposta a Emergéncias e Seguranga
comunitéria (disponibilizagdo ou impedimento
do usufruto de condigdes de acesso e servigos)

- Direito a vida, a liberdade e a seguranca pessoal (artigo 3 da
DUDH?; artigos 6 € 9 do PIDCP®);

- Direito a um padréo de vida adequado para si e para a familia
(artigo 25 da DUDH; PIDESC’ artigo 9).

Suborno e corrupgao

- Direito a igualdade perante a lei e a participar no governo (artigos
7,21da DUDH).

Salde e seguranga (sob ameaca de variados
tipos de poluigao, contaminagado e outros riscos
ambientais e a salde)

- Direito a vida, liberdade e seguranga pessoal (DUDH, Artigo 3;
PIDCP, Artigos 6, 9; OIT C155);

« Direito a um padréo de vida adequado para si e para a familia
(DUDH, artigo 25; PIDESC, Artigo 9);

« Direito a salde (Artigo 12 do PIDESC).

Discriminagdo com empregados

- Direito a igualdade e n&o discriminagédo (DUDH Artigo 1, 2; PIDESC,
Artigo 2; PIDCP, Artigos 2, 26; OIT, C100, C111);

- Direito a igualdade entre homens e mulheres (Artigo 3 do PIDESC;
PIDCP, Artigo 3, OIT C156).

Negociagao e acordos salariais

- Direito de reunido pacifica e liberdade de associagdo (DUDH,
Artigo 20, 23; Artigo 8 do PIDESC; Artigos 21 e 22 do PIDCP; OIT C87);
- Direito aos termos e condigdes de negociagéo coletiva de trabalho
e atomaragdo coletiva (Artigo 8 do PIDESC; Artigo 22 do PIDCP; C98
daOIT);

- Direito a igualdade e ndo discriminag&o (DUDH, Artigo 1, 2; PIDESC,
Artigo 2; PIDCP Artigos 2, 26; OIT C100, C111);

« Direito a um padréo de vida adequado para si e para a familia
(DUDH, artigo 25; PIDESC Artigo 9).

Aquisicao de terras e reassentamento (devido a
projetos de grande escala)

- Direito de participar da vida cultural, beneficiar-se do progresso
cientifico e proteger os direitos de propriedade intelectual (artigo 27
da DUDH; artigo 15 do ICESCR; OIT C169);

- Direito de propriedade (artigo 17 da DUDH).

Subsisténcia da comunidade local

- Direito a vida, liberdade e seguranga pessoal (DUDH, Artigo 3;
PIDCP, Artigos 6, 9);

« Direito a um padréo de vida adequado para si e para a familia
(DUDH, artigo 25; PIDESC Artigo 9).

Uso de forgas de seguranca (uso de violéncia
contra mobilizagdes populares contra projetos
de energia)

- Direito a vida, liberdade e seguranga pessoal (DUDH, Artigo 3;
PIDCP, Artigos 6, 9).

Usuérios em situagdo de vulnerabilidade (ndo
atendimento)

« Direito a um padréo de vida adequado para si e para a familia
(DUDH, artigo 25; PIDESC Artigo 9).

Mecanismo de reclamagdes e Direito de solugédo
de problemas (a ndo existéncia ou operagdo
negligente ou incorreta)

- Direito a um recurso efetivo (artigo 8° da DUDH; artigo 2° do
PIDCP).

Fonte: BSR, 2017.

5 DUDH: Declaragio Universal dos Direitos do Homem.

6  PIDCP: Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos.

7

PIDESC: Pacto Internacional dos Direitos Sociais, Econdmicos e Culturais.
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dos donos da terra. Por outro lado, as piores consequéncias da produgéo e do uso
da energia também néo sdo igualmente distribuidas, a despeito do local do planeta
onde elas tenham origem, vide Chernobyl, aquecimento global e outros crimes
ligados a industria de energia;

b) Ideologias econémicas ultraliberais — ao entronizar o “estado minimo” e os “beneficios
da desigualdade” para o crescimento econémico de um pais, conduzem contingentes
a pobreza e a miséria que, de resto, estdo na base de todas as outras desigualdades;

c) Barreiras a participagdo politica, a democracia e a cidadania - barreiras que po-
dem ser estruturais, decorrentes do processo histdrico de constitui¢do da comu-
nidade/sociedade, vinculados a produgéo e distribui¢ao da riqueza material; mas
também criadas, inclusive com o uso de tecnologias de informag¢ao e comunica-
¢do hoje facilmente disponiveis, a partir do fomento de desinformagao, segrega-
¢do e sectarismo, entre outras formas de exclusio possiveis;

d) Historicidade, cultura e segregacao — a construgao historico-social das diferencia-
¢des dentro e entre formacdes sociais conduziu, no presente, as exclusoes de classe,
etnicidade, raga, género, etdrias, entre as mais graves e estas exclusdes avangam
sobre a oportunidade de acesso universal a energia — seu uso e seu papel como ge-
rador de emprego e renda.

Alguns autores postulam que se pode conceber um “ciclo” da injustica energética
(Figura 14), em oposi¢ao ao “ciclo” da “justica energética’, cuja construcéo lhe é ante-
rior (Figura 15). Em todos os casos, a proliferacao e longevidade da “injustiga energética”
e a necessidade de seu combate sdo entendidas como decorrentes da manutengido de
uma excessiva visao mercantil neoclassicista, que vé na energia apenas uma merca-
doria, ou, commodity. Este seria, enfim, o inimigo ideoldgico hegemonico.

A justica energética, segundo seus autores mais citados, Heffron e McCauley, seria
fruto de uma estrutura de justica, enquanto direito, decorrente de um sistema judi-
ciario verdadeiramente justo, ou seja, é necessario antes de tudo superar este paradoxo,
que nasce de um ambiente dominado pelo modo de producio capitalista, assim como
a organizagdo social hegemonicamente vigente. Essa estrutura seria erguida sobre os
“trés pilares” que dao nome a teoria em construgdo. Para estes autores, Justica Am-
biental, Justica Climatica e Justi¢a Energética sdo indissoluveis,

Assim, o primeiro pilar da “Justica Energética” seria a “Justica Distributiva’, que “é
focada em resultados e diz do quanto todos os membros de uma sociedade partilham
igualmente dos beneficios e sobrecargas decorrentes do sistema energético™ (Baker;
DeVar; Prakash, 2019). O segundo pilar seria uma “Justica Processual’, ou seja, “que
diz respeito a quem esta sentado a mesa das decisoes e, uma vez ali presentes, o quanto

8 No original, em inglés: “Procedural justice concerns who is at the decision-making table, and whether,
once at the table, everyone’s voice is heard”.
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Fonte: Lee; Byrne, 2019.

JUSTICA RESTAURATIVA

>

AS TRES FASES DA TOMADA DE DECISAO PARA A APLICAGAO DA JUSTIGA
ENERGETICA, DA TEORIA A PRATICA

1 2 3

0S TRES PRINCiPIOS JUSTICA COSMOPOLITAEM PRINCIPIOS APLICADOS
FUNDAMENTAIS DA TODO O CICLO DE VIDA PARA A PRATICA DA
JUSTICA ENERGETICA ENERGETICO (SISTEMA) JUSTICA ENERGETICA

JUSTICA
DISTRIBUTIVA DISPONIBILIDADE

1.
5.
ol
GESTAO DE ACESSIBILIDADE

PROCESgUAL RESIDUOS

JUSTI%A DE PRINCIPIO PROCESSO

RECONHECIMENTO LEGAL
2. TRANSPARENCIA E
PRODUCAO RESPONSABILIDADE
4.

CONSUMO

SUSTENTABILIDADE

QUIDADE INTRAE
3 INTERGERACIONAL

OPERA.(;AO E
FORNECIMENTO SPONSABI DE

Figura 15  Justica energética - arcabougo conceitual e operacional dos Trés Pilares.

Fonte: Heffron; McCauley, 2017 apud Baker; DeVar; Prakash, 2019.



80 Universalizagdo de Servigos Publicos

sua voz sera ouvida™ (Baker; DeVar; Prakash, 2019). Isso significa que tanto pobres,
pretos, mulheres, idosos, migrantes e outras comunidades marginalizadas recebam o
mesmo nivel de participacio politica possuida por seus opostos e 0 mesmo nivel de
atengdo e resposta, de forma que diminuisse a desigualdade do poder de barganha
entre companbhias, reguladores, governo e distintas classes usuarios. O terceiro pilar
seria a “Justica de Reconhecimento’, ou seja, “ndo é o mesmo que participagao... é mais
do que tolerancia e afirma que os individuos devem ser representados de forma justa,
que devem estar livres de ameacas fisicas e que devem ter direitos politicos completos
e iguais”'’ (McCauley et al., 2013 apud Pellegrini-Masini; Firni; Maran, 2020).

A expansdo deste arcabougo, social e historicamente construido, tem no horizonte
de seu desenvolvimento o atingimento da “Democracia Energética’, que seria carac-
terizada ainda como uma propensao de promover a redistribui¢ao econémica e poli-
tica através de mecanismos sistémicos diversos (Baker; DeVar; Prakash, 2019).

5.Indicadores

“Energia limpa e acessivel” — este é o titulo do Objetivo de Desenvolvimento Susten-
tavel (ODS) 7, da ONU, expressamente definido como: “Assegurar o acesso confiavel,
sustentavel, moderno e a preco acessivel a energia para todas e todos” (ONU, 2015).
O cumprimento do ODS 7 baseia-se nas metas constantes da Agenda 2030, que bus-
cam refletir, a0 menos em parte, as barreiras, ja amplamente estudadas e experiencia-
das, a universalizacdo do atendimento das necessidades energéticas da populagao
mundial, levando em conta que estas necessidades nao se restringem ao fornecimento
de energia elétrica. Varias atividades humanas, definidoras da existéncia e da cidada-
nia, dependem da disponibilidade de recursos energéticos, entre as quais a cocgao, a
higiene pessoal, o transporte, além de inumeras outras a¢des cotidianas hoje banali-
zadas e “invisiveis”. Estas metas sao:

7.1 Até 2030, assegurar o acesso universal, confiavel, moderno e
a pregos acessiveis a servicos de energia

7.2 Até 2030, aumentar substancialmente a participacéo de ener-
gias renovaveis na matriz energética global

7.3 Até 2030, dobrar a taxa global de melhoria da eficiéncia ener-
gética

7.a Até 2030, reforcar a cooperagio internacional para facilitar o
acesso a pesquisa e tecnologias de energia limpa, incluindo energias

9 No original, em inglés: “Distributive justice is outcome focused, and speaks to whether all equally share in
the benefits and burdens of the energy system”

10 No original, em inglés: “...not the same as participation... is more than tolerance and states that individuals
must be fairly represented, that they must be free from physical threats and that they must be offered com-
plete and equal political rights” (McCauley et al., 2013 apud Pellegrini-Masini, Pirni and Maran, 2020).
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renovaveis, eficiéncia energética e tecnologias de combustiveis
fosseis avancgadas e mais limpas, e promover o investimento em
infraestrutura de energia e em tecnologias de energia limpa

7.b Até 2030, expandir a infraestrutura e modernizar a tecnologia
para o fornecimento de servicos de energia modernos e sustentd-
veis para todos nos paises em desenvolvimento, particularmente
nos paises menos desenvolvidos, nos pequenos Estados insulares
em desenvolvimento e nos paises em desenvolvimento sem lito-
ral, de acordo com seus respectivos programas de apoio

Segundo Bhatia e Angelou (2015), um dos maiores desafios a superagdo da falta

de acesso a energia se deve justamente a ndo existéncia de um conceito amplamente

consensual sobre o que seja o acesso universal a energia, que possa ser empregado em

ambito internacional. De qualquer forma, entre as varias abordagens estudadas, nos

parece interessante o conjunto de requerimentos elencado a partir da comparagao

entre varias das perspectivas identificadas para a defini¢ao e mensuragdo do acesso

universal a energia. Sao eles:

a)

b)

d)

e)

)
g)

Capacidade (disponibilidade) - disponibiliza¢ao de uma quantidade de poténcia
para o domicilio, mensurado pela quantidade de energia consumida, ou pelo ser-
vico energético prestado (Imh [lumen-hora], para iluminagao, ou quantidade de
cargas de um aparelho de telefonia celular, ou mobilidade realizada). A disponi-
bilizagdo de capacidade pressupoe a existéncia de infraestrutura de fornecimento
(cujas tecnologias e fontes sdo iniimeras e compreendem desde a conexdo con-
vencional a uma rede de eletricidade ou gas, por exemplo, até solucdes descentra-
lizadas, como painéis solares instalados em telhados ou biodigestores, ou 6leo
combustivel mineral ou vegetal, além de combinagdes entre elas) e dos equipa-
mentos que utilizam a energia disponibilizada, permitindo a realizagao do servi-
GO energético;

Duragio - quantidade de horas diarias de disponibilidade de energia;
Confiabilidade — Interrupg¢des no servico ocorrem abaixo de uma frequéncia ma-
xima estabelecida; continuidade no fornecimento;

Qualidade - inexisténcia ou insignificancia de variagdes nas especificagdes ou
anomalias no fornecimento de energia que prejudicam o uso ou danificam equi-
pamentos;

Acessibilidade econémica - custo de um consumo mensal minimo necessario
para atender necessidades domiciliares basicas ndo compromete a renda familiar
acima de um patamar maximo estabelecido conforme a realidade local;
Eficiéncia - realizagdo de mais servigos energéticos com menor consumo de energia;
Seguranga e Satide — auséncia de acidentes passados e baixa percepc¢ao de riscos
futuros no uso da tecnologia energética adotada (por exemplo, energia nuclear,
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uso de cocgdo a gas em substituicdo a eletricidade e outros), em termos indivi-
duais e/ou ambientais;

h) Pertinéncia cultural (aceitabilidade) — tecnologia adotada é passivel de adaptagao
a praticas e procedimentos culturalmente estabelecidos (cocgdo, por exemplo).
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Universalizacao do acesso

e uso da internet: quando a divisao
digital encontra a injustica ambiental

Leticia Stevanato Rodrigues
Gabriel Pires de Aradjo

1. Introdugao

A internet trouxe profundas transformac¢des nas relacdes humanas modernas. Desde
a criagdo do World Wide Web, na década de 1980, a humanidade tem experimentado
inimeras praticas de compartilhamento de informacoes e producio de conteudo por
meio de redes digitais (Roser; Ritchie; Ortiz-Ospina, 2015; Barry, 2020; ITU, 2022a).
O uso da internet tem sido cada vez mais importante para acessar informagdes e no-
ticias (Shearer, 2018), oportunidades de trabalho (Koch; Gerber; De Klerk, 2018),
educacao (Agarwal; Pandey, 2013), servigos publicos, exercer participacao politica
(Schelin, 2007) e para o desenvolvimento de pesquisas cientificas (Morais; Santos;
Gongalves, 2020).

A comunicagdo e entretenimento por meio da internet integra a rotina de uma a
cada trés pessoas no mundo que fazem uso de plataformas de midias sociais, como o
Facebook, Instagram, Twitter, Youtube, Whatsapp e TikTok (Roser; Ritchie; Ortiz-
-Ospina, 2015). No Brasil, dados da pesquisa sobre o uso das tecnologias de informacao
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e comunica¢io nos domicilios brasileiros (TIC Domicilios) aponta que o acesso a videos
em redes sociais tem crescido entre 2019 e 2021, principalmente entre os usuarios nao
brancos, adolescentes (de 10 a 15 anos) e moradores de areas rurais (CGI, 2022).

Durante o primeiro ano da pandemia de Covid-19, o numero de pessoas conecta-
das a internet cresceu mais de 10%, representando o maior crescimento anual da tltima
década (Agence France-Presse, 2021). Porém, as condi¢oes de acesso e de conexao
ndo foram homogéneas, o que levou a dificuldades de acesso a servigos essenciais
(como educagido e satde) e barreiras para comunicagido em tempos de isolamento
social (ITU, 2022a).

Além disso, a pandemia escancarou ainda mais a denominada “divisao digital” que
expOs o abismo persistente de determinados grupos sociais (pessoas nao brancas, de
baixa renda, baixa escolaridade e idosas) sem acesso a internet (pessoas offline) (Dailey,
2008), bem como aqueles que mesmo com acesso, enfrentam restri¢cdes financeiras e
de conhecimento e a falta de dispositivos eletronicos adequados para o uso do servigo
(ITU, 2022a). Néo por acaso, grande parte desses grupos também vivenciam, de forma
estrutural, outras formas de disparidades sociais, como a distribui¢ao desigual de
impactos ambientais negativos, o que tem configurado situagdes de injustica ambien-
tal (Dailey, 2008).

Embora a Assembleia Geral da ONU tenha declarado o acesso a internet como um
direito humano em 2016, a sua universalizagdo e o enfrentamento da divisao digital
tem sido um grande desafio. Como pontua Barry (2020), as sangdes e responsabilida-
des ainda precisam ser mais bem discutidas e definidas para o enfrentamento do
abismo digital ao redor do mundo. No Brasil, mesmo que o Marco Civil da Internet
(Lei Federal n. 12.965/2014) tenha assegurado o direito de acesso a internet a todos
os cidadéos brasileiros, estima-se que 35,5 milhdes de pessoas ainda permanecem
offline no pais (CGI, 2022).

Este capitulo busca compreender e analisar a desigualdade do acesso a internet em
ambito global e no contexto brasileiro, bem como discutir os critérios para a sua
universaliza¢do de forma a contribuir para o enfrentamento de questdes socioambien-
tais e para a constru¢ao de uma sociedade pautada pela Justica Ambiental. Para isso,
ametodologia compreendeu revisao de literatura e documental, além do levantamento
de informacdes sobre o tema em base de dados (Statistics, da Unido Internacional de
Telecomunicagdes, e TIC Domicilios, do Comité Gestor da Internet no Brasil).

O capitulo esta organizado em quatro se¢des: a primeira discute a distribuigao
desigual do acesso a internet no ambito global; a segunda secao aborda as disparida-
des de acesso do servigo no Brasil; a terceira aponta os critérios para a universalizagao
do acesso a internet; e, por fim, a quarta se¢do apresenta as conclusoes do capitulo.
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2. Como estéa a desigualdade do acesso a internet no mundo?

As desigualdades de acesso e uso da internet sdo discutidas na literatura a partir do
conceito de divisdo digital (Van Deursen; Van Dijk, 2011; Van Dijk, 2020; Van Dijk;
Hacker, 2011). Este conceito metaférico estd associado as divisdes sociais, econdmicas
e culturais da sociedade moderna que estruturam as pessoas que podem e as que nao
podem fazer uso da internet (Van Dijk, 2020).

O conceito implica que a universalizacao do acesso e uso a internet ndo pode ser
alcangada somente com a aplicacao de solugdes tecnoldgicas, mas é preciso compreen-
der e atuar sobre as causas e efeitos sociais que estruturam a divisao digital no mundo
(Van Dijk, 2020). Imbricada a outras divisdes estruturais da sociedade, a divisdo di-
gital pode estar relacionada a fatores como renda, género, idade, escolaridade, habi-
lidades digitais, localizagao geografica e aspectos culturais (Van Dijk; Hacker, 2011).

Em termos globais, os dados sobre uso da internet apontam a tendéncia de uma
divisao digital caracterizada entre Norte e Sul Global (Roser; Ritchie; Ortiz-Ospina,
2015;ITU, 2022a). Segundo a Unido Internacional de Telecomunicagdes (ITU), houve
um crescimento exponencial de usuarios da internet nas ultimas trés décadas, saltando
de 20 milhoes, em 1994, para 4.901 milhdes, em 2021 (Figura 1).

Apesar do aumento de usuarios de internet a cada ano, estima-se que 3 bilhes de
pessoas (um terco da populagio mundial) ainda permanecem offline (ITU, 2022a;
Agence France-Presse, 2021). A maior parte da populagao offline estd concentrada no
Sul Global, em paises do continente africano, asiatico e na América Latina e Caribe
(Figura 2). Observa-se que a populagio offline é mais expressiva em paises com po-
pulagdo de menor renda. Enquanto 22% da populagdo dos paises de menor renda
acessam a internet, em paises de alta renda esse nimero salta para 91% da populagdo
(ITU, 2022a).

A renda e o alto custo de dispositivos eletronicos e do servi¢o de internet sao
elencados como as principais barreiras para o acesso e uso da internet por pessoas
offline (ITU, 2022a). As restri¢des financeiras nao afetam somente os individuos offline:
grande parte da populagdo de baixa renda acessa a internet exclusivamente por assi-
naturas moveis (redes 3G e 4G por meio de celulares e tablets) em fung¢do do baixo
custo, em comparac¢io a assinatura de internet fixa (Thompson Jr; Garbacz, 2011).
Mesmo com acesso a internet movel, esses usudrios enfrentam dificuldades de cone-
xdo para atividades intensivas em dados, ja que o servigo ¢ ofertado por quantidade
de dados consumidos (CGI, 2022; PWC/Instituto Locomotiva, 2022).

Em termos absolutos, os paises mais populosos concentram maior quantidade de
usudarios de internet, como a China, India, Estados Unidos, Brasil, Japao e Russia (Roser;
Ritchie; Ortiz-Ospina, 2015). Ainda assim, essa lideranga nio exime a expressiva quan-
tidade de pessoas offline em alguns deles, como observa-se na India e China (Figura 2).
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Figura 2  Porcentagem de usuarios de internet em relagdo ao total da populagdo entre os paises em 2020.
Fonte: Adaptado de ITU (2022a).

Além do recorte de renda, a disparidade de género e rural-urbana também esta
presente nas dimensdes da divisao digital. Dados da ITU de 2020 apontam que 62%
dos homens fazem uso da internet no mundo em relagdo a 57% das mulheres, sendo
que em paises mais pobres a disparidade de género tende a ser maior (ITU, 2022a).
Esses dados mostram que o continente americano ¢ uma exce¢ao, haja visto que o
numero de mulheres (79%) que fazem uso da internet é ligeiramente maior do que
homens (78%). Quanto a desigualdade entre espagos urbanos e rurais, esses dados
apontam que o niumero de usudrios de internet em areas urbanas chega a ser o dobro
em relagao a areas rurais, disparidade que se agrava ainda mais nos paises de menor
renda (ITU, 2022a).



Universalizagdo do acesso e uso da internet: quando a divisdo digital encontra a injustica ambiental 89

Determinantes sociais sdo fatores estruturais para o enfrentamento da divisao
digital, sendo que a universalizagdo da infraestrutura de internet nao garante por si
s6 o fim das desigualdades digitais, como apontam estudos em paises do Norte Global.
Analisando o contexto holandés, Van Deursen e Van Dijk (2018) identificaram desi-
guais oportunidades fisicas e materiais de acesso ao servico de internet associadas a
maior diversidade de dispositivos eletronicos como privilégio de determinados grupos
sociais (homens, com registros de emprego, de alta escolaridade e casados). Outra
dimensao da divisao digital esta relacionada a aspectos culturais, como demonstram
Ramsetty e Adams (2020), ao identificar as diversas barreiras enfrentadas para a
realizagao de telemedicina para grupos minoritarios durante a pandemia de Covid-19
nos EUA, como a falta de acesso ao servico de internet, desconfian¢a de dispositivos
eletronicos, falta de habilidade digital e restricdes financeiras.

Para aprofundar o debate sobre a divisdo digital em paises do Sul Global, a pré-
xima se¢ao apresenta dados sobre a desigualdade de acesso e uso da internet para
o caso brasileiro.

3. Como esta a desigualdade do acesso e uso da internet no Brasil?

No Brasil, 83% dos domicilios tinham acesso a internet no ano de 2020, e somente
45% possuiam computador (ITU, 2022b). Segundo a pesquisa TIC Domicilios, reali-
zada em 2021, a maior parte dos usudrios de internet no Brasil sdo jovens e adultos,
com ensino superior e ensino médio completo, pertencentes a grupos sociais de alta
renda e renda média. Os principais usos da internet no Brasil sdo para comunicacio,
redes sociais, acesso a plataformas multimidia, servigos publicos e para realizar tran-
sagOes financeiras (CGI, 2022).

Apesar da posigdo do Brasil ser relativamente alta quanto a porcentagem de usua-
rios de internet em comparagdo com outros paises do Sul Global (ver Figura 2), estu-
dos apontam que, tanto os usudrios, como as pessoas offline, enfrentam diversas
barreiras para acesso e uso da internet no cotidiano.

Segundo Machado (2017), a divisdo digital no Brasil esta associada a fatores, como
a falta de infraestrutura, o alto custo de equipamentos e a adogdo de um modelo
privado para expansdo da internet. Segundo o autor, esse modelo ancora-se no uso
do celular como principal dispositivo de acesso a internet e tém influenciado a distri-
buicao desigual da infraestrutura no territdrio e uma conexao de baixa qualidade. Esse
modelo parece ter se intensificado nos ultimos anos com a emergéncia do mercado
de dados de usudrios de plataformas online (utilizadas em celulares), gerando preo-
cupagoes acerca da democracia digital pelo fato das informagdes pessoais serem cada
vez mais controladas por grandes empresas de tecnologia (Schiavi; Silveira, 2022).

Além disso, o acesso e uso da internet voltado para grupos sociais de renda média
e alta dos centros urbanos também tem contribuido para a divisao digital no contexto
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brasileiro, ja que o servico tem sido, desde o inicio, um privilégio desses grupos sociais
(Machado, 2017). O alto custo do servigo, com precos acima da média global, tem
excluido e dificultado o acesso da popula¢io de baixa renda (Machado, 2017). Estima-
-se que 35,5 milhdes de pessoas nao fazem uso da internet no Brasil, sendo principalmente
dos grupos mais pobres (CGI, 2022). Essas barreiras socioecondmicas tém impactado
diretamente na exclusao de acesso a oportunidades de emprego e a servigos publicos e
privados oferecidos online (PWC/Instituto Locomotiva, 2022; Machado, 2017).

Ainda assim, aqueles que acessam o servi¢o de internet enfrentam dificuldades,
especialmente nos grandes centros urbanos caracterizados pelo adensamento popu-
lacional nas areas periféricas. Estudos apontam que a falta de infraestrutura para
conexdo a internet no Brasil é maior nos locais de moradia da populagdo de baixa
renda, o que tem gerado instabilidade e dificuldade de acesso e uso da internet nas
periferias das metrépoles (PWC/Instituto Locomotiva, 2022).

Outra dimensao da divisao digital no Brasil é a desigualdade rural-urbana no acesso
e uso ao servico de internet. Segundo a TIC Domicilios de 2021, 82% das pessoas que
moram em dreas urbanas fazem uso da internet no Brasil. Entre a populagéo rural, o
uso da internet é de 73% (CGI, 2022). A disparidade rural-urbana é ainda mais evidente
quando se analisa o acesso e uso da internet entre o numero de domicilios. Dados da
Unido Internacional de Telecomunicagdes, do ano de 2020, mostram que 86%
dos domicilios em areas urbanas estao conectados a internet, enquanto apenas 65% dos
domicilios em dreas rurais possuem acesso (ITU, 2022b).

Outra caracteristica do acesso e uso do servigo entre os espacos rurais-urbanos é
o tipo de assinatura (movel ou fixa) de internet nos domicilios. Em areas rurais, as
assinaturas moveis estdo mais presentes, em comparagio com os domicilios localiza-
dos em areas urbanas (CGI, 2022). A assinatura mével tem ganhado cada vez mais
espago no mercado, sendo a principal forma de acesso e uso da internet entre os
brasileiros (CGI, 2022). Segundo a ITU, 90% da populagao brasileira possuia assinatura
movel via celular em 2020, com, pelo menos, conexao a rede 3G (ITU, 2022b).

O tipo de assinatura é importante porque pode influenciar na limita¢édo de acesso
a determinados conteudos pela internet, especialmente para os usuarios que acessam
exclusivamente o servigo pelo celular. Segundo dados da ITU, cerca de 90 a cada 100
habitantes no Brasil possuiam assinatura moével ativa em 2020 (Gréfico 1), valor se-
melhante a paises como Suriname, Costa Rica e Bolivia.! A presenca de assinaturas
fixas ativas no pais é drasticamente inferior, representando 17 assinaturas a cada 100
habitantes em 2020, valor semelhante a paises como México e Santa Lucia (Grafico 2).
A maior participa¢do de assinaturas moveis indica a importancia do celular como
principal dispositivo para acesso e uso da internet no pais.

1 Dentre os paises do continente americano que declararam seus dados ao ITU em 2020.
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O acesso e uso da internet exclusivamente pelo celular representa 64% do total de
usudrios no Brasil, especialmente em dreas rurais (83%), em compara¢ao com éareas
urbanas (61%), com maior presenca nas regides Nordeste (75%) e Norte (70%), re-
presentada especialmente por mulheres (68%), em compara¢ao aos homens (60%).
Analisando o recorte racial e de escolaridade, observa-se que o uso exclusivo da in-
ternet pelo celular é maior entre a populagao preta e parda (65% e 69%, respectivamente),
do que a populagdo branca (54%) e entre os usuarios com ensino fundamental (84%),
em comparagao com usudrios que possuem ensino superior (22%) (CGI, 2022).

Outro aspecto de destaque sobre o acesso exclusivo da internet pelo celular ¢é a
expressiva participacao de usuarios de 60 anos ou mais e de grupos sociais de menor
renda (CGI, 2022). O uso exclusivo por celular representa limitagao de acesso a con-
tetdo online, ja que a assinatura movel é contratada por quantidade consumida de
dados, impactando especialmente os usudrios de baixa renda, baixa escolaridade,
mulheres e a populagdo preta e parda, especialmente aqueles que possuem planos
pré-pagos (CGI, 2022; PWC/Instituto Locomotiva, 2022).
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Grafico 1 Assinaturas ativas de banda larga mével a cada 100 habitantes nos paises do continente americano em 2020.
Fonte: elaborado pelos autores (2022) a partir da base de dados Statistics da Unido Internacional de Telecomunicagdes.
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Grafico 2  Assinaturas ativas de banda larga fixa a cada 100 habitantes nos paises do continente americano em 2020.
Fonte: elaborado pelos autores (2022) a partir da base de dados Statistics da Unido Internacional de Telecomunicagdes.

O indice de privagdo online, desenvolvido por empresas do setor privado em
parceria com o Instituto Locomotiva, corrobora com essas afirmagoes, ao indicar que
os usudarios que possuem dificuldades de acesso a internet no Brasil sao, em sua
maioria, pertencentes a populagao negra, de baixa escolaridade, de baixa renda, que
se conectam via assinatura mével com celular pré-pago e vivem nas regides Norte e
Nordeste do pais (PWC/Instituto Locomotiva, 2022).

Ja os usudrios que possuem melhores condigoes de acesso a internet sdo, em sua
maioria, pertencentes a populacio branca, de alta renda, que se conectam via assina-
tura fixa por computador e/ou moével via celular pds-pago e vivem nas regides Sul e
Sudeste do Brasil (PWC/Instituto Locomotiva, 2022). Dados da TIC Domicilios de
2021 apontam nessa mesma dire¢do ao evidenciar que apenas 39% dos domicilios
brasileiros possuem computador, sendo a maioria presente em areas urbanas, espe-
cialmente em domicilios de familias de alta renda e renda média (CGI, 2022).



Apesar de diferentes estudos apontarem a existéncia da disparidade de género no
tocante as dificuldades de acesso a internet no Brasil, sendo as mulheres consideradas
o grupo social mais suscetivel as barreiras de privacdo de acesso e uso da internet,
dados da ITU (2022a) apontam o Brasil como o pais que possuia 0 maior numero re-
lativo de mulheres com acesso a internet dentre os paises do continente americano em
2020.2 Ainda segundo a ITU (2022a), o Brasil seria considerado um pais com paridade
de género quanto ao acesso e uso da internet, indicando que a propor¢ao de mulheres
com acesso e uso de internet é maior em relagdo a propor¢ao de homens.

Por outro lado, dados da TIC Domicilios de 2021 evidenciam o oposto ao apontar que
a disparidade de género esta presente na populagao offline do pais, ja que a proporgao de
homens que possuem acesso e fazem uso da internet é maior (82%) em comparagdo a
proporgao de mulheres (80%) do pais (CGI, 2022). Diante de possiveis variagoes tempo-
rais e de diferentes formas de coleta e analise dos dados sobre disparidade de género no
acesso e uso da internet, ndo é papel deste capitulo avaliar a sensibilidade dos diferentes
estudos e fontes de dados. Nesse sentido, recomenda-se o desenvolvimento de futuras
pesquisas neste tema para uma discussao mais aprofundada do contexto brasileiro.

Em suma, os dados apresentados e discutidos neste capitulo indicam que a divisdo
digital no Brasil pode estar associada a fatores estruturais da sociedade brasileira, como
as dindmicas de género, classe, raca e de desigualdades socioespaciais. Observa-se que
o0s grupos sociais mais suscetiveis a diversas barreiras de acesso e uso ao servigo sao
mulheres, pessoas ndo brancas, de baixa renda, habitantes de areas rurais e moradores
das regides Nordeste e Norte do pais.

Esses grupos sociais sao também os mais afetados por diversas outras expressoes da
desigualdade, dentre elas, os impactos e efeitos ambientais negativos que atingem
principalmente os grupos marginalizados e vulnerabilizados no Brasil, configurando
em situacdes de injusticas ambientais. O Box 1 apresenta uma breve discussdo da rela-
¢ao entre divisao digital e injustica ambiental. Considerando que a internet é um direito
humano e que seu acesso e uso necessita ser garantido para todos, sem qualquer forma
de excluséo e discriminacio, a proxima seciao discute nove critérios para o processo de
universalizacdo do acesso e uso deste servico.

BOX1

A universalizagdo do acesso e uso da internet em prol da justica ambiental?

A divisdo digital tem estreitas relagdes com a crise ambiental contemporanea e as
dindmicas de desigualdade a ela associada. Sao também alguns individuos de grupos

sociais marcados pela divisdo digital que vivenciam, de forma desigual, impactos

2 Conforme os dados dos paises do continente americano que declararam informagdes ao ITU em 2020.
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ambientais negativos (injusticas ambientais) (Dailey, 2008). Apesar das barreiras de
conectividade, a internet tem possibilitado praticas colaborativas de acesso a infor-
magao, levantamento e investigacdo de impactos ambientais e mobilizagdes contra
desigualdades ambientais (Jordan et al., 2011).

O acesso a informagdo ambiental no mundo digital tem permitido cada vez mais
mobilizagdes coletivas ao redor do mundo. Estudo desenvolvido por Sullivan e Xie
(2009) aponta que o uso da internet tem influenciado a evolugdo do ativismo am-
biental na China por meio da organizacio de redes de atores online. No Brasil, di-
versos projetos envolvendo mapeamento colaborativo de denuncias e conflitos
ambientais sdo coletados e disponibilizados com o uso da internet, como o mapa de
conflitos envolvendo injusti¢a ambiental® e o observatdrio de conflitos ambientais
de Minas Gerais.* Outra plataforma online amplamente utilizada por ativistas am-
bientais e académicos é o Environmental Justice Atlas, que retine casos de conflitos
ambientais no mundo.’

Alguns instrumentos de acesso & informagao online podem ter contribuido para
essas iniciativas. No Brasil, a Lei de Acesso a Informacgao, criada em 2011, é um dos
principais instrumentos de acesso a informagdo ambiental por meio da internet
(Paes, 2015) que tem contribuido para o controle e participagdo social da adminis-
tragdo publica por meio de reivindicagdes em prol da questio ambiental (Paiano;
Maito, 2017).

Porém, o uso da internet nio é livre de contradigdes. Estudos apontam o crescimento
da divulgacio de noticias falsas e de manipulagdo da informagéo, com uso de algo-
ritmos que controlam a divulgagao de contetdo (Silveira, 2019), contribuindo muitas
vezes para reforcar a exclusdo social de grupos ja vulnerabilizados (Silva; Tybusch,
2019). Outros estudos apontam que, apesar da redugdo de impactos ambientais as-
sociados a deslocamentos e transporte (ITU, 2022a), o uso da internet para o home
office e reunides virtuais ainda exige grande consumo de energia e matéria.
Analisando o impacto ambiental da infraestrutura para o uso da internet na Suiga,
Miiller et al. (2013) identificaram que a infraestrutura de internet no pais demanda
98,1 mil toneladas/ano de material, gera 15.900 toneladas/ano de residuos e requer
4.130 GWh/ano de energia elétrica. Sdo os usudrios os principais responsaveis pelo
montante, chegando a consumir 17 vezes mais energia e material (computadores,
cabos, sistemas de resfriamento, roteadores e servidores) do que os provedores de

internet (Miiller ef al., 2013). Esses dados mostram que o aumento do nimero de

Disponivel em: http://mapadeconflitos.ensp.fiocruz.br/. Acesso em: 11 jun. 2024.

Disponivel em: https://conflitosambientaismg.lcc.ufmg.br/observatorio-de-conflitos-ambientais/mapa-
-dos-conflitos-ambientais/. Acesso em: 11 jun. 2024.

Disponivel em: https://www.ejatlas.org/. Acesso em: 11 jun. 2024.
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usuarios de internet pode exigir quantidades crescentes de matéria e energia,
contribuindo para a geracio de gases de efeito estufa (GEE) e para o aumento da
exploraciao de matérias-primas e produgao de residuos eletrénicos (ITU, 2022a).
Portanto, a universalizacio do acesso a internet como direito humano deve estar
conectada com a constru¢ao de uma sociedade mais justa e sustentavel, o que inclui
considerar os beneficios e as contradi¢gdes que envolvem o uso da internet e como
ambos se relacionam com a questdo ambiental. Diversos estudos apontam a impor-
tancia da internet para os Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel (ODS), consi-
derando sua contribuigio para o enfrentamento do problema do aumento da demanda
energética e de geragdo de residuos (ODS 12), da necessidade de otimizagdo de
sistemas de energias alternativas (ODS 13 e 7), da falta de acesso a servigos publicos
de saude (ODS 3) e para o monitoramento do saneamento nas cidades (ODS 6, ODS
11), da produgéo de alimentos (ODS 1 e 2), das condi¢bes hidricas (ODS 14) e dos
ecossistemas (ODS 15) (Lopez-Vargas; Fuentes; Vivar, 2020; ITU, 2022a).

Além disso, iniciativas colaborativas que ultrapassam fronteiras geograficas por meio
do uso da internet, como rede de encontros, produgio e compartilhamento de dados
e de solugdes de acesso aberto, podem contribuir para o enfrentamento das desi-
gualdades ambientais e digitais e promover, a longo prazo, transformagdes para uma

sociedade mais justa e sustentavel (Zelenika; Pearce, 2012).

4. Critérios para a universalizagao do acesso e uso da internet

Como apresentado e discutido neste capitulo, as desigualdades de acesso e uso da
internet estdo estruturadas e imbricadas por fatores socioeconémicos, culturais, geo-
politicos e técnicos. Esse conjunto insere tarefas cuidadosas e aprofundadas para
compreender as nuances da divisdo digital em cada contexto. A universalizagao do
acesso e uso da internet passa a ser, assim, um processo (e ndo um fim em si mesmo)
que deve ser enderecado de forma integrada com fatores técnicos, ambientais, cultu-
rais e sociais.

Com base no estudo elaborado por Silva e Oliveira (2014), trés critérios foram
considerados para a universalizagdo do acesso e uso do servigo de internet: acessibi-
lidade econdmica, qualidade no acesso e enfrentamento ao analfabetismo digital.

O critério de acessibilidade econdmica relaciona-se a oferta do servico que seja
financeiramente acessivel a todos cidadios, especialmente para a populagdo de baixa
renda, que tem enfrentado diversas barreiras para acesso e uso da internet. Esse
pressuposto envolve também o acesso e uso da internet como servigo publico. Como
destaca Machado (2017), o acesso a internet deve ser garantido pelo Estado, como um
direito humano basico, ja que o modelo privado tem sido ineficiente em enfrentar a
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divisao digital. Nesse sentido, a disponibilidade e capacidade de infraestrutura deve
garantir a oferta do servico a todos os cidadaos.

O critério de qualidade no acesso relaciona-se a continuidade, frequéncia e regu-
laridade do servigo de acesso e uso de internet. Neste critério, a oferta de uma conexio
estavel e diversificada (ndo exclusiva) necessita ser considerada para uma conexio de
qualidade. Também deve ser considerada a capilaridade territorial da infraestrutura
de internet, respeitando as especificidades locais, do provedor de servicos e do usua-
rio. A oferta do servi¢o em localizagdes geograficas estratégicas (equipamentos publi-
cos e/ou no proprio domicilio do usudrio) sdo fatores que podem contribuir para
maior qualidade de acesso, considerando a flexibilizagdo do servico em relagao as
demandas locais e transformagdes sociais, com base nos contextos culturais e sociais
de cada territdrio.

Por fim, o enfrentamento ao analfabetismo digital diz respeito a adesdao dos cidadaos
para acessar e fazer uso do servigo de internet. O conhecimento, habilidades digitais
e aspectos culturais sdo fundamentais para o acesso e uso do servigo. Barreiras asso-
ciadas a desconfianga (quanto a privacidade e seguranga) e a habilidade para uso da
internet (ITU, 2022a) podem influenciar em dificuldades de acesso dos usuarios ao
servigo de internet. Para o enfrentamento de potenciais dificuldades, a garantia de
protecao da privacidade dos usudrios é essencial, além da garantia de sistemas de
controle de informacdes sensiveis e de informacoes falsas. Além disso, os efeitos
ambientais negativos derivados, direta ou indiretamente, do acesso e uso do servigo
de internet também devem ser considerados e enfrentados para garantir a universa-
lizagao do acesso sob preceitos de uma sociedade justa e sustentavel.

5. Conclusao

Este capitulo discutiu os fatores socioecondmicos, culturais, geopoliticos e técnicos
que contribuem para a divisao digital entre as pessoas que possuem acesso a internet
e as que ndo possuem ou, em funcao de diversas barreiras, enfrentam dificuldades
para uso do servigo no cotidiano. Com a analise de dados sobre as desiguais condi¢des
de acesso e uso da internet no mundo e no Brasil, os resultados apontam que a divisao
digital esta associada a relagdes historicas de exclusdo e marginalizagdo social em
funcédo do privilégio de determinados grupos, sobretudo, homens, brancos, de alta
renda, alta escolaridade e habitantes de centros urbanos. Nao por acaso, sdo estes
mesmos privilégios que tém contribuido para reprodugao de injusticas ambientais,
especialmente nos territérios do Sul Global. O acesso e uso da internet tem sido im-
portante para mobilizagdes sociais frente as injusticas ambientais, construindo cami-
nhos para a garantia de direitos e para o debate das prdprias contradi¢oes
socioambientais associadas a ampliacdo da infraestrutura da internet e seus impactos
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ambientais negativos no atual modelo de negocio digital. Nesse sentido, este capitulo
considera trés principais critérios para a universalizagdo do acesso e uso da internet
sob os preceitos da construgdo de uma sociedade justa e sustentavel. Para isso, o pro-
cesso de universalizacdo do servico de internet deve envolver, necessariamente, o
enfrentamento da divisao digital e, a0 mesmo tempo, da injustica ambiental.
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1. Introdugao

Os residuos sélidos fazem parte da complexa problematica socioambiental do século
XXT, tanto em escala local como global. Essa problematica estd inserida nas discussoes
sobre o desenvolvimento sustentavel e suas implicagdes para o ambiente e para a vida
no planeta. Neste sentido, ha metas dentre os objetivos do desenvolvimento sustentd-
vel (ODS) que contemplam agdes relacionadas ao manejo de residuos (ONU, 2024).
Entre elas, destaca-se 0 ODS 11 - Cidades e Comunidades Sustentaveis —, cuja meta
11.6 enfatiza a necessidade de reduzir os impactos negativos das agdes humanas nas
cidades, com atencédo especial a qualidade do ar, a gestao de residuos municipais e a
outros fatores ambientais. Ja o0 ODS 12 - Consumo e Produgdo Sustentdveis — estd
diretamente vinculado a essa problematica, com a meta 12.5 propondo medidas para
reduzir a geragdo de residuos e minimizar seus impactos negativos no planeta.

Por se tratar de um aspecto importante na dinamica das sociedades, o manejo dos
residuos comegou a ser estruturado com planejamento, agenda de agdes e institucio-
nalizado como um servigo publico essencial, configurado no ambito da gestdo de
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residuos solidos. A gestdo é a parte que estrutura o sistema, planeja, estabelece poli-
ticas sobre o manejo dos residuos (UNEP, 2015) e, dessa forma, indica como o servigo
vai funcionar. Dentro dos processos de gestao tém-se as dimensdes operacional e
logistica, que envolvem os procedimentos de separacdo dos residuos na fonte geradora,
seguida pela realizacdo das etapas de coleta, triagem, tratamento e destina¢ao final
dos residuos. Todas estas etapas estdo imbricadas e sdo elas que garantem o sucesso
do manejo dos residuos.

Este capitulo aborda especificamente a coleta por considerar que é uma etapa es-
sencial, como apontam diversos autores (Thiesen, 2002; Hoorneweg; Bhada-Tata,
2012; MacRae; Rodic, 2015; Kaza et al., 2018). Ela evita que o residuo gerado por
atividades humanas permanega no ambiente de forma inadequada, causando polui¢io,
contaminagdo do ar, agua e solo, bem como a atragdo de vetores de doengas. Isso
porque a coleta corresponde ao processo de retirada dos residuos dos locais de gera-
¢do e subsequente transporte até os locais de tratamento ou destinagdo. Portanto,
buscar a universalizagdo do servico de coleta tem sido uma meta dos paises de baixa
e média renda (Wilson; Velis; Rodic, 2013) que, embora urgente e necessaria, esta
longe de se tornar uma realidade no Brasil (Selur, 2022).

Considerando o contexto, emergem as seguintes questdes: como estd 0 acesso a
coleta de RSD no Brasil e no mundo? O que é necessario para que todas as pessoas
tenham acesso a coleta de residuos domiciliares? Na inten¢ao de respondé-las, este
capitulo visa apresentar aspectos importantes sobre o servico de coleta de residuos
sélidos domiciliares (RSD), indicando possiveis critérios para universalizar o acesso
deste servigo essencial. Nao se busca, contudo, esgotar esse assunto que exige diversos
olhares e consideragdes, mas trazer argumentos para discuti-lo sob o prisma da uni-
versalizacio.

2. Importancia da coleta no sistema de gestao de residuos

Para dimensionar a importancia da coleta, é necessario apresentar o contexto da ge-
racao de residuos. Em uma perspectiva geral, estima-se que, em 2016,' foram gerados
2,01 bilhodes de toneladas de residuos no mundo, enquanto apenas 1,3 bilhdes de to-
neladas (67%) foram coletados, recebendo alguma forma de manejo. Com isso, cabe
concluir que cerca de 33% dos residuos gerados no mundo causam algum tipo de
impacto negativo sobre o ambiente e para a vida humana (Kaza et al., 2018).

As taxas de cobertura desses servicos podem variar significativamente, tanto em
relagao a paises (Kaza et al., 2018), quanto regides ou localidades (Hoornweg; Bhada-
-Tata, 2012). De forma geral, paises com rendas alta e média estdo mais préximos da
universalizagao do servico de coleta. Entretanto, as médias nacionais e regionais devem

1  Dados mais recentes encontrados para o contexto global.
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ser analisadas com cautela, pois escondem disparidades locais que nao podem ser
desconsideradas, principalmente quando analisados os hiatos de cobertura entre areas
rurais e urbanas e entre regides centrais e periféricas, como favelas e assentamentos
ilegais (Hoorneweg; Bhada-Tata, 2012).

Conforme assinala o relatério do Indice de Sustentabilidade da Limpeza Urbana
(ISLU), a cobertura do servigo indica um maior controle da municipalidade sobre a
geragdo de residuos, bem como sobre o caminho que ele percorre, via tratamento e
destinacéo final (Selur, 2022), que muitas vezes pode ser a reinser¢do do material na
respectiva cadeia produtiva. O mesmo relatério aponta que “para a gestdo eficiente
dos residuos sélidos urbanos, o primeiro e mais importante passo é a universalizagao
da coleta, tanto a domiciliar [regular] quanto a seletiva” (Selur, 2022, p. 9).

A coleta de residuos, considerada como um servigo publico essencial, também
precisa assumir seu carater universal, pois deve atender a totalidade de pessoas, inde-
pendentemente de classe social, renda e localidade. E disso que se trata ao abordar a
universalizacao do acesso ao servico, considerando o oferecimento da coleta de forma
“regular e confiavel” a totalidade da populagao, principalmente urbana (UNEP, 20215).
Cabe destacar que os RSD estido compreendidos dentro dos residuos sélidos urbanos
(RSU), estes por sua vez sdo parte do servico de limpeza urbana, cuja execugio é de
competéncia municipal e pode se dar em diversos tipos de arranjos institucionais
(Godoy, 2015; Gambi, 2018).

Para além destes arranjos, a coleta de RSD contempla uma diversidade de modelos
operacionais (UNEP, 2015) para execu¢ao do servico: coleta porta a porta, ponto a
ponto, ou mesmo hibrido (uma combinagdo das duas modalidades). Em geral, no
Brasil e no mundo, a forma mais comum de coleta de residuos sélidos domiciliares é
a porta a porta (Kaza et al., 2018), em que o veiculo de coleta passa na porta de cada
residéncia em determinados dias e horarios para recolher os residuos.

O sistema de coleta determina o tipo de separagao de residuos pelos geradores,
assim como influencia o tipo de tratamento e disposi¢cdo dos residuos coletados.
Entretanto, atualmente a forma mais difundida para coleta dos RSD, principalmente
em paises de renda média e baixa, ainda é a dos residuos misturados, sem separagao
prévia pelos geradores (Hoornweg; Bhada-Tata, 2012).

O ideal é que a coleta de residuos domésticos seja realizada de forma seletiva,
conforme definido no Brasil pela Politica Nacional de Residuos So6lidos (Lei n°
12.305/2010), que estabelece que os residuos devem ser previamente separados de
acordo com sua constituicao e composicao. A coleta seletiva representa a etapa inicial
no processo de recuperagio e reaproveitamento dos residuos sélidos urbanos (RSU).
A principal finalidade de um programa de coleta seletiva é aumentar o volume de
residuos destinados a cadeia de reciclagem, promovendo maior sustentabilidade no
manejo dos RSU (Gongalves-Dias et al., 2020). Nesse contexto, a coleta seletiva
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caracteriza-se como um servico essencialmente logistico (Bartholomeu; Branco;
Caixeta-Filho, 2011) e constitui um mecanismo estratégico para atingir metas rela-
cionadas a reducio e ao tratamento de residuos, alinhando-se aos principios da hie-
rarquia na gestao de residuos sélidos (Stella et al., 2022).

Para contextos urbanos altamente complexos e diversos em termos socioecono-
micos, demograficos e territoriais nao se faz possivel apenas um modelo ou formato
de coleta seletiva, tornando-se necessarios diversos arranjos. Além das empresas de
limpeza urbana, a quem o servi¢o de gestao de residuos sélidos e coleta seletiva é
delegado pelo municipio, coexistem outras iniciativas desenvolvidas por organizagdes
de menor porte, formais ou informais, que podem ou nao ter vinculo institucional
com a prefeitura municipal. Diversas atividades paralelas decorrem da gestdo de re-
siduos solidos, em especial as que envolvem materiais reciclaveis, articulando e co-
nectando diferentes atores.

3. Critérios para universalizagdo do acesso a coleta de residuos
sélidos domiciliares

A necessidade de que todos tenham acesso a coleta de residuos é um argumento am-
plamente defendido nos debates contemporaneos. No entanto, o que ainda se observa
¢ uma série de entraves para a universalizagdo deste servico, os quais estao profunda-
mente conectados as discussdes sobre justica social e ambiental. Kubanza e Simatele
(2015) abordam essa questdo ao discutir a precariedade da provisao do servigo de
coleta de residuos e a falta de acesso aos servigos essenciais nas regides mais pobres
da cidade africana de Kinshasa, na Reptblica Democratica do Congo, e as implicagdes
disso para a qualidade de vida da populagdo local e do ambiente em que vivem.

De acordo com o contexto juridico brasileiro, a coleta de residuos é um servigo
que esta diretamente relacionado ao direito humano de viver com dignidade (Carcara;
Silva; Moita Neto, 2019) e que, portanto, deveria ser ofertado a todas as pessoas, sem
distingdes, como estabeleceu a Lei n. 11.445/2007 - a lei federal de Saneamento Bésico
brasileira ou Politica Nacional de Saneamento Basico (PNSB). O conceito de univer-
saliza¢do utilizado neste capitulo vem do Plano Nacional de Saneamento Basico —
Plansab (2019, p. 28):

“A nog¢io de universalidade remete a possibilidade de todos os
brasileiros poderem alcan¢ar uma agdo ou servigo de que neces-
sitem, sem qualquer barreira de acessibilidade, seja legal, econd-
mica, fisica ou cultural. Significa acesso igual para todos, sem
qualquer discriminag¢éo ou preconceito”.

O principio da universalizacido dos servigos foi institucionalizado na Constitui-
¢do Federal brasileira, sendo assim adotado na PNSB e, posteriormente, na elabo-
ragao do Plansab.
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Como a gestdo de residuos e o saneamento estdo intrinsecamente relacionados no
ambito legal brasileiro, é possivel partir dos critérios do Plansab para se pensar em
critérios para coleta de residuos. Estes critérios sao:

o Universalizagdo: acesso a todas as pessoas sem discriminagdes e atentando a
equidade no provimento do servico, e este sendo realizado de forma integrada;

o Equidade: “supera¢ao de diferencas evitaveis, desnecessarias e injustas”. E “a pos-
sibilidade de atender desigualmente os que sdo desiguais, priorizando aqueles
que mais necessitam para que se possa alcancar a universalizagdo dos servigos”;

« Integralidade: “o conjunto de todas as atividades e componentes de cada um dos
diversos servigos de saneamento basico, [...]. O sistema integral permitiria o en-
trosamento entre as diversas partes que compdem o todo, além de incorporar
politicas, programas e praticas’;

o Intersetorialidade: conectar assuntos que tradicionalmente sio tratados de forma
setorizada e distantes e “sintonizar com as visoes transversais dos fendmenos, que
permitem considera-los em sua complexidade e interdependéncia”;

o Sustentabilidade: pensar de forma integrada e transversal, considerando-se qua-
tro dimensoes — ambiental, social, economica e de governanga. E elenca que “um
tipo ideal de modelo sustentavel de gestdo de servigos de saneamento basico pri-
vilegiaria as escalas institucionais e territoriais de gestao; a construcao da interse-
torialidade; a possibilidade de conciliar eficiéncia técnica e econdmica e eficacia
social; o controle social e a participagdo dos usudrios na gestdo dos servigos; e a
sustentabilidade ambiental”;

 Participagdo e controle social: refere-se a “democratizagdo da gestao dos servigos”;

» Matriz Tecnoldgica: “que orienta o planejamento e a politica setorial. Planejar o
saneamento basico no pais, com um olhar de longo prazo, necessariamente en-
volve a prospec¢do dos rumos tecnoldgicos que o setor pode — ou deve - trilhar”.

4. O contexto da desigualdade do acesso ao servico de coleta de
residuos domiciliares: um panorama do mundo e do Brasil

Estima-se que sdo gerados “2,01 bilhdes de toneladas de residuos urbanos no mundo
anualmente, sendo que ao menos 33 por cento nao recebem nenhum tipo de manejo,
causando enormes danos socioambientais” (Kaza et al., 2018). Embora muitos paises
se esforcem para aumentar a cobertura da coleta de RSD, globalmente ainda se per-
cebem muitas diferencas. Por exemplo, paises com uma renda econémica maior,
majoritariamente localizados no norte global, apresentam um percentual maior de
pessoas atendidas pelo servigo de coleta de residuos, chegando a quase 90% de cober-
tura (Kaza et al., 2018; Hoorneweg; Bhada-Tata, 2012), enquanto paises com renda
média conseguem atingir 50% e paises com baixa renda em torno de 40% (Grafico 1).
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Grafico 1 comparagéo da coleta de residuos solidos por renda dos paises.
Fonte: Traduzido de Kaza et al, 2018.

Além das diferengas entre paises no acesso a esse tipo de servico, é importante
salientar a diferenga dentro deles. Adzawla et al. (2019) identificaram diferencas nos
sistemas de disposi¢do de residuos entre dreas urbanas e periurbanas de Gana. Da
mesma forma, em Abuja, Nigéria, foi identificado que existem diferencas significati-
vas no servigo prestado dependendo de caracteristicas socioecondmicas da populagao
(Adama, 2012). Essas desigualdades também sdo evidenciadas no Grafico 2, que
ilustra os niveis de cobertura do servi¢o em fun¢ao da renda da populagio (Kaza et
al., 2018). Outro aspecto relevante é a disparidade no acesso aos servigos de gestao de
residuos sdlidos entre dreas urbanas e rurais. Portanto, a oferta desse servico publico
essencial é profundamente desigual, influenciada por fatores como nivel de renda,
localizagao geografica (rural versus urbano, periferia versus centro) e pela capacidade
técnica e financeira dos municipios.
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Grafico 2  diferengas nas taxas de coleta de residuos sélidos em areas urbanas e rurais.
Fonte: Traduzido de Kaza et al, 2018.
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No contexto brasileiro, em 2022, estima-se que foram geradas 81,8 milhdes de
toneladas de residuos solidos. Deste total, 76,1 milhdes de toneladas (93%) foram
coletadas, enquanto 7% permaneceram sem qualquer tipo de manejo (ABRELPE,
2022). Além disso, estimativas oficiais do governo indicam que quase 20 milhdes de
brasileiros ainda ndo possuem acesso a coleta de residuos sélidos domiciliares em suas
residéncias (Brasil, 2023).

Enquanto a universalizagdo desse servico nio é alcancada, é importante analisar
as questoes de desigualdade no acesso. Em outras palavras, é importante identificar
se marcadores socioecondmicos sdo fontes de discriminag¢do. No contexto brasileiro,
os resultados ndo sio animadores. E facilmente percebida a diferenca regional de
cobertura de coleta de residuos domiciliares. Seguindo o que ocorre mundialmente,
é possivel chegar a conclusao de que o principal marcador de discriminagdo de acesso
¢ a condicao de renda da populagao, uma vez que as regides que apresentam menor
cobertura no Brasil sdo exatamente as regides mais pobres. A Tabela 1 apresenta cla-
ramente essa discrepincia ao mostrar as estimativas de déficit de atendimento dos
servigos de coleta por regido brasileira no ano de 2022.

Tabela 1  Estimativa do déficit de atendimento do servigo de coleta regular de RDO. Dados por macrorregides
geogréficas brasileiras, ano de referéncia 2022.

Déficit de atendimento do servigo regular de coleta RDO
Macrorregido E(r):s.i.:-(()ttmzlb(l)BGE) Pop. Total néo Percentual Percentual em
i atendida estimada emrelagdoa relagdo a pop. total
(hab.) macrorregido (%) deficitaria (%)
Norte 17.355.778 3.611.737 20,8 18,2
Nordeste 54.657.621 8493794 155 429
Sudeste 84.840.113 3.690.545 44 18,6
Sul 29.937.706 2421.714 81 122
Centro-Oeste 16.289.538 1581714 9,7 8,0
Total 203.080.756 19.799.751 9,7 100

Fonte: Adaptada de Brasil, 2023.

A diferenga regional de acesso também ¢é percebida entre os estados brasileiros.
Quase invariavelmente ocorre o mesmo que para as regides: os estados mais pobres
concentram a maior parte da populacio sem acesso ao servico de coleta de RSD. A
Figura 1, adaptada do relatério “Diagndstico Manejo de Residuos Sélidos Urbanos’,
realizado com base nos dados do Sistema Nacional de Informacdes sobre Saneamento,
ilustra a cobertura de coleta de Residuos Sélidos Domiciliares (RSD), por estado, no
ano de 2022. Essa visualizagdo destaca claramente os hiatos de cobertura entre os
estados mais ricos e os mais pobres do Brasil. Com destaque para os estados do Nor-
deste, que, devido a sua alta densidade populacional e as maiores taxas de déficit no
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atendimento a esses servicos, concentram quase metade da popula¢io brasileira sem
acesso a coleta de residuos, o que representa mais de oito milhdes de pessoas. Quando
olhada a escala mais local, no contexto brasileiro, a desigualdade também esta presente.
Por exemplo, na cidade de Sao Paulo, os servi¢os de coleta de residuos atendem 94,2%
das residéncias, porém nas favelas esse valor é de 77,9% (Marques; Saraiva, 2017). Para
ilustrar melhor essas diferencas, a proxima se¢do apresenta os resultados de um estudo
(Cetrulo, 2023) da desigualdade de acesso aos servigos de coleta de RSD na Regido
Metropolitana de Sao Paulo.

Populagdo com acesso (%) J
N 0-20
20-40

40 - 60
60 - 80
80 -90
90 - 95
I 95 - 100

Figura 1 Cobertura dos servigos de coleta de residuos domiciliares. Porcentagem em relagdo a populagéo total, por
unidade da federagao, no ano de 2022.
Fonte: Brasil, 2023.

4.1 Estudo de caso na Regido Metropolitana de Séo Paulo

Como dito anteriormente, além das diferengas de acesso entre Estados, existe uma
diferenca local também. Nesta se¢do sera apresentada a desigualdade de acesso aos
servigos de coleta de residuos domiciliares na Regido Metropolitana de Sao Paulo. Em
2000, a RMSP tinha uma cobertura de coleta de residuos domiciliares de 95,19%, com
aproximadamente 1,7 milhdes de pessoas sem acesso. A cobertura diminui para 94,44%
em 2010, e, acompanhando o aumento populacional, mais de 1,8 milhdes de pessoas
careciam de servigos de coleta de residuos domiciliares. Houve piora na cobertura
entre 2000 e 2010, mas ainda se pergunta se houve evolugao na discriminagdo socioe-
condmica que motiva os déficits de cobertura.
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Visualmente, é bastante claro que as zonas (setores censitarios) mais ricas (mais
escuras da Figura 2) ndo carecem de coleta de residuos domiciliares (zonas mais
claras na Figura 2). Prioritariamente, as zonas sem coleta de residuos domiciliares
estdo concentradas em regides pobres da RMSP. A Figura 2 mostra que as rendas mais
altas estdo concentradas no centro da capital e conforme se distancia deste centro, a
renda vai diminuindo. Nao coincidentemente, as regides centrais, praticamente, ndo
tém déficit de coleta de residuos domiciliares (Figura 3).

Renda média por setor censitario (RMSP, 2000)

Renda per capita (R$/morador)

0 2 4km 0-372 574-768 M 1041 - 1547 I 1968 - 2484 MM 3234 - 5241
——— 372-574 M 768 - 1041 M 1547 - 1968 I 2484 - 3234 M 5241 - 9111

Figura 2 Renda média da populagdo por setor censitério para a Regido Metropolitana de Sdo Paulo (2000).

Déficit na de coleta de residuos solidos domésticos (RMSP, 2000)

Déficit de cobertura (%)

4km 0-10 20-30 W 40-50 I 60-70 I 80-90
i 10 - 20 30-40 W 50-60 WM 70-80 I 90 -100

Figura 3  Déficit na cobertura de coleta de residuos sélidos domésticos por setor censitario para a Regido Metropolitana
de S&o Paulo (2000).



110 Universalizagdo de Servigos Publicos

Renda média por setor censitario (RMSP, 2010)
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Figura 4 Rendamédia da populagéo por setor censitario para a Regido Metropolitana de S&o Paulo (2010).

Déficit na cobertura de coleta de residuos solidos domésticos (RMSP, 2010)

Déficit de cobertura (%)

20-30 W 40-50 N 60-70 [N 80-90
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Figura 5 Déficit na cobertura de coleta de residuos sélidos domésticos por setor censitario para a Regido Metropolitana
de S&o Paulo (2010).

As Figuras 4 e 5 apresentam a mesma andlise para o ano 2010. E, visualmente, é
bastante claro que o panorama de desigualdade de acesso aos servigos de coleta de
RSD teve evolugido entre 2000 e 2010, ou seja, 0 hiato entre os que tém e os que nao
tém acesso é principalmente explicado pela condi¢do de renda da populagio. Em
outras palavras, as dreas sem acesso a coleta de residuos domiciliares continuam sendo
os setores censitarios marginais da RMSP.
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Comparacdo do acesso a coleta de residuos sélidos domiciliares (RMSP, 2000)
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Vargem 4

Santa Isabel

Mairipora

Sao Paulo

Diades --

Cobertura de atendimento (%)

[ 10-20 [J50-60 [175-80 [EE90-925
[ 20-30 [J]60-65 [180-85 [ 92.5-95
0 2 4 km [030-40 [165-70 [185-87.5 [ 95-97.5

] [40-50 [170-75 [187.5-90 [ 97.5-100

Figura 6 Comparagio do acesso a coleta de residuos sélidos domésticos em relagdo a renda para as cidades da Regi&o
Metropolitana de Sdo Paulo (2000). O primeiro mapa mostra o quintil mais rico e o segundo o quintil mais pobre.

Para deixar claro se essa sensagao visual (fornecida pelas Figuras 2 a 5) realmente
¢ real, sdo apresentadas desagregacoes da diferenca de cobertura existente entre os
mais pobres e os mais ricos (Figuras 6 e 7). Esta técnica de desagregacdo apresenta as
disparidades entre os quintis mais ricos e mais pobres. Os resultados (Figura 6) mos-
tram que a cobertura de servicos de coleta de residuos sélidos domésticos para as
fragdes mais ricas da populagdo da RMSP é bastante alta e a diferenca é pequena entre
os anos 2000 e 2010 (aproximadamente 98,5%).
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Comparacdo do acesso a coleta de residuos sélidos domiciliares (RMSP, 2010)
Mais ricos x mais pobres (quintil)
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Figura 7 Comparagdo do acesso a coleta de residuos solidos domésticos em relagdo a renda para as cidades da Regido
Metropolitana de Sdo Paulo (2010). O primeiro mapa mostra o quintil mais rico e o segundo o quintil mais pobre.

Havia, em 2000, uma cobertura muito baixa dos servigos de coleta de residuos soli-
dos domeésticos para as parcelas mais pobres da populagao (cerca de 85% para os 20%
mais pobres). E isso praticamente nao se alterou em 2010 (Figura 7). Ha um hiato entre
pobres e ricos no acesso a esse servico, e ndo foi vista melhoria no periodo analisado.

5. Consideracdes finais

Os esfor¢os empreendidos para aprimorar os critérios que devem ser levados em
considera¢ao para o sucesso da universalizagdo do servigo de coleta de residuos, assim
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como para outros servicos essenciais para o bem-estar humano e natural, sdo essenciais
para modificar o atual cenario de injusticas sociais e ambientais que sdo reveladas nos
servicos publicos no Brasil e no mundo.

Neste sentido, este capitulo buscou responder como esta o acesso a coleta de RSD
no Brasil e no mundo? E neste sentido, verificou-se que ainda existem muitos desafios
a serem superados para alcangar uma provisdo de servigos publicos com qualidade,
universalidade, equidade e integralidade a todos, sem distingdes ou preconceitos,
considerando sobretudo as desigualdades e as formas de tentar supera-las.

E quando se pensa sobre o que é necessario para que todas as pessoas tenham
acesso a coleta de residuos domiciliares? Essa discussdo esta pautada pelo estabeleci-
mento bem definido de critérios que fornecam condi¢des de se monitorar e aprimorar
os sistemas de coleta de residuos solidos domiciliares, para que a universaliza¢do do
servico seja alcangada de forma a promover justica social e ambiental.
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1. Introdugao

No contexto do saneamento, a igualdade e a ndo discriminagao nas condigdes de acesso
emergem como principios fundamentais dos direitos humanos, conforme estabelecido
na Declaragdo Universal dos Direitos Humanos. O artigo 1° dessa declaragao postula
que todos os seres humanos nascem livres e iguais em dignidade e direitos, enquanto
o artigo 2° enfatiza a obriga¢do de nao discriminagao em varios aspectos, como raga,
cor, sexo, lingua, religido, opinido politica, origem nacional ou social, fortuna, nasci-
mento ou qualquer outra condi¢ao. Os Pactos Internacionais sobre Direitos Econo-
micos, Sociais e Culturais e sobre Direitos Civis e Politicos, corroboram a amplitude
desses direitos, excluindo qualquer forma de discriminacéo.

Portanto, quando a ONU reconheceu o acesso a dgua e saneamento como um
direito humano, todas as garantias citadas no paragrafo anterior foram automaticamente
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agregadas a esse novo direito, com destaque para a necessidade de nao discriminagao
para todos os grupos. Neste contexto, enquanto a universaliza¢do visa garantir acesso
a todos, a igualdade busca aprimorar progressivamente os niveis de servigos para
grupos marginalizados. O designio final é a equidade, buscando justica e respeito a
igualdade dos direitos de forma progressiva. No contexto do saneamento, a equidade
requer um foco especial nos grupos marginalizados, sobretudo os mais desfavorecidos.

A despeito da importancia da equidade no contexto do saneamento, no dmbito
juridico, o termo pode carecer de validade, uma vez que os direitos humanos operam
com os conceitos de igualdade e nao discriminagéo. Juridicamente, equidade refere-se
a percepgdo subjetiva de ‘justica, apresentando riscos nos direitos humanos. Contudo,
em relagdo ao direito humano a 4gua e saneamento, os termos equidade e igualdade
sao frequentemente utilizados como sindénimos.

No presente capitulo, discutimos a questao do acesso a agua e esgotamento sani-
tario como aspectos centrais para a garantia de qualidade de vida, dignidade e direitos
humanos fundamentais. Iniciamos essa reflexdo tratando brevemente de um conjunto
de critérios que devem ser considerados para a defini¢ao de condigoes de acessibilidade
a agua e ao esgotamento sanitario. Em seguida, trazemos essa discussao para o ambito
nacional e, posteriormente, abordamos essa problematica especificamente no contexto
da Regiao Metropolitana de Sao Paulo (RMSP). Ao final, afirmamos a importancia de
se assegurar condi¢des mais homogéneas de acesso a agua e ao esgoto, por meio de
politicas publicas e estratégias de intervengao apoiadas em informagoes qualificadas
sobre esse problema.

2. Critérios para considerar os servigos de abastecimento de agua e
esgotamento sanitdrio acessiveis

No direito humano a dgua e ao esgotamento sanitdrio, varias dimensdes devem ser
consideradas. No Comentario Geral 15 (Committee on Economic, Social and Cultu-
ral Rightrs, 2011), a acessibilidade a 4gua e ao esgotamento sanitario inclui os seguin-
tes critérios:

a) Disponibilidade: o suprimento de agua para cada pessoa deve ser suficiente e con-
tinuo para usos pessoais e domésticos. Esses usos geralmente incluem bebidas,
saneamento pessoal, lavagem de roupas, preparacio de alimentos, higiene pessoal
e domeéstica. A quantidade de agua disponivel para cada pessoa deve corresponder
as diretrizes da Organizagao Mundial da Saide (OMS). Alguns individuos e gru-
pos também podem precisar de agua adicional devido a saude, clima e condi¢des
de trabalho;

b) Qualidade: a 4gua necessaria para cada uso pessoal ou doméstico deve ser segura,
portanto, livre de microrganismos, substincias quimicas e riscos radiologicos que
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constituam uma ameaga a saude. Além disso, a agua deve ter cor, odor e sabor
aceitaveis para cada pessoa;

c) Acessibilidade fisica: a 4gua e as instalagdes e servicos adequados de agua devem
estar ao alcance fisico e seguro para toda a populagio. Agua suficiente, segura e
aceitavel deve ser acessivel dentro ou nas imedia¢oes de cada domicilio, institui-
¢do educacional e local de trabalho;

d) Acessibilidade financeira: a d4gua e as instalagdes e servigos de agua devem ser fi-
nanceiramente acessiveis a todos. Os custos e encargos diretos e indiretos associa-
dos a obtengdo de agua devem ser acessiveis e ndo devem comprometer ou
ameacar a realizacdo de outros direitos do Pacto;

e) Acessibilidade as informacdes: a acessibilidade inclui o direito de buscar, receber
e transmitir informagdes sobre questdes relacionadas a agua.

A satisfagao desses critérios contribui para o avango de condi¢des de vida e digni-
dade humana e afirma direitos fundamentais, a vida, a satde e a ndo discriminacio.

3. Contexto da universalizagao do acesso aos servigos de
abastecimento de agua e esgotamento sanitario no mundo

Ao nivel global, é inegavel a marcante iniquidade no acesso a dgua e saneamento. Este
cenario é claramente delineado no relatdrio conjunto da United Nations International
Children’s Emergency [UNICEF] e World Health Organization [WHO] (2019), que
compara as nagoes quanto a proporc¢io da populacido que desfruta de fontes adequa-
das de agua e esgotamento sanitdrio. Fica muito claro que a crise da agua e esgotamento
sanitario afeta predominantemente os estratos sociais mais desfavorecidos. Conforme
constatado, um ter¢o daqueles desprovidos de acesso a esses servigos vive com menos
de um dolar por dia, enquanto dois tercos subsistem com menos de dois dolares
(United Nations Development Programme [UNDP], 2006).

A disparidade no acesso a agua e esgotamento sanitario também se manifesta em
niveis subnacionais. Independentemente da proporgdo da popula¢ao com acesso aos
servigos basicos, numerosos paises apresentam disparidades substanciais entre os
estratos mais abastados e os mais desfavorecidos (UNICEF; WHO, 2019; UNICEE,
2020). Varias pesquisas apontam para isso, como por exemplo o relatério do UNDP
(2006) que, ao analisar 17 paises em desenvolvimento, concluiu que a disponibilidade
de agua para o quintil mais rico era, em média, de 85% enquanto para o quintil mais
pobre, a cobertura média era de apenas 25%. O mesmo relatorio revelava que, em
diversos paises, a disparidade entre os 20% mais ricos e os 20% mais pobres era,
em média, de 4:1 ou 5:1. Essas desigualdades também foram notaveis no que se refere
ao esgotamento sanitario. Também o relatério da WHO e UNICEF (2017) indicou
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que, em varios paises, a cobertura de esgotamento sanitario para os 20% mais pobres
era inferior a dos 20% mais ricos. Em 77 paises analisados, 54 apresentaram uma di-
ferenca de pelo menos 20 pontos percentuais entre esses estratos.

Agravando esses numeros estd o fato de que, na maioria dos paises, os individuos
de baixa renda estdo concentrados em assentamentos informais e favelas. Consequen-
temente, essas pessoas muitas vezes nao sao incluidas nas estatisticas oficiais devido a
ilegalidade de tais assentamentos, distorcendo os dados de cobertura. A ilegalidade
dessaslocalidades, por fim, repercute negativamente sobre seus habitantes, promovendo
discriminagdo e obstruindo o acesso aos servigos de saneamento basico. Desse modo,
Klopp e Petretta (2017) salientaram que, apesar de existirem justificativas técnicas para
a falta de acesso formal a esses servicos, a verdadeira razao reside na posse precaria de
terras, na auséncia de aceitagdo das favelas e no desrespeito aos direitos humanos da-
queles que nelas residem. As autoridades temem que o fornecimento dos servigos aos
assentamentos irregulares possa legitima-los e incentivar a formacao de outros. Dessa
forma, os governos relutam em reconhecer a presenca de assentamentos informais.

O direito ao saneamento basico é inequivocamente um direito humano que néo
pode ser condicionado ao local de residéncia ou a legalidade da posse de terra. Em
outras palavras, o status de ilegalidade nao deve recair sobre o individuo. A discrimi-
na¢do com base no local de moradia é especialmente prevalente para os assentamen-
tos informais, visto que prestadoras de servigos e autoridades municipais frequentemente
utilizam o status de ilegalidade desses assentamentos para negar a prestagao adequada
de servicos. Embora existam impedimentos legais para o atendimento em alguns
desses assentamentos, os Estados-Membros devem enfrentar os desafios relativos a
posse de terra, pois ndo estdo isentos de sua obrigagao de implementar progressivamente
o direito a dgua e ao saneamento para todas as pessoas, comegando pelos marginali-
zados e mais vulneraveis (Meeks, 2017).

4. Contexto da universalizagdo do acesso aos servigos de
abastecimento de 4gua e esgotamento sanitario no Brasil

A universalizagdo do acesso ¢ indissociavel da nogao de igualdade, que defende o
acesso de todos aos bens e servi¢os produzidos na sociedade. Nesse sentido, desen-
volveram-se nas sociedades modernas sistemas de protecio social universalistas (estado
de bem-estar social). Em contraste, o Brasil estruturou-se historicamente de forma
ndo universalista, no sentido da concessao de direitos nao a totalidade da sociedade,
mas a alguns grupos sociais mais privilegiados. As consequéncias dessa escolha foram
traduzidas em uma grande desigualdade sdcio territorial estrutural no acesso aos
servigos publicos. No entanto, ap6s a Constituicdo Federal de 1988, a universalidade
torna-se um principio a ser seguido pela sociedade brasileira (Brasil, 2019).
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Porém, no caso do saneamento basico, as politicas implementadas nao seguiram
o preceito da universalizacao (Morais; Costa, 2019). Foi somente a partir da Lei n.
11.445/2007 que a universalizacdo do acesso foi apresentada como principio funda-
mental dos servigos de saneamento basico (Brasil, 2007). Por essa Lei, a universalidade
significa: “acesso igual para todos, sem qualquer discriminagao ou preconceito”. Além
disso, o acesso remete a possibilidade de todos os brasileiros poderem alcangar uma
acao ou servigo de que necessitem, “sem qualquer barreira de acessibilidade, seja legal,
econdmica, fisica ou cultural” (Brasil, 2007).

A Lein. 11.445/2007 considera a universalizagdo como: “a ampliagdo progressiva
do acesso de todos os domicilios ocupados ao saneamento basico”. E que a universa-
lidade do acesso deve contemplar a integralidade dos componentes, isto é, abastecimento
de dgua potavel, esgotamento sanitario, limpeza urbana, manejo de residuos sdlidos
e drenagem e manejo das dguas pluviais urbanas.

Na interpretagao do quadro legal brasileiro sobre o tema, equidade pode ser en-
tendida como a superacgio de diferencgas evitaveis, desnecessarias e injustas. No caso
do saneamento basico, a equidade esta relacionada a qualidade de vida de uma popu-
lagdo em um dado territdrio, ao acesso aos servicos, bem como a prote¢do do meio
ambiente. Equidade pode ainda ser explicada como o igual tratamento para os iguais
(equidade horizontal) ou como o tratamento desigual para desiguais (equidade ver-
tical). Na equidade vertical, ha de se considerar que atender igualmente aos desiguais
poderia resultar na manuten¢ao das desigualdades, impedindo atingir a igualdade.
Dessa forma, alcangar a igualdade perpassa pelo atendimento desigual aos que sdo
desiguais, priorizando aqueles que mais necessitam para que se possa alcangar a
universalizacdo dos servicos. Portanto, principalmente do ponto de vista do dispéndio
de recursos (investimentos, pessoal etc.), o processo de universalizacdo deve ser
realizado de forma a priorizar os que tém maiores restrigoes de acesso aos servigos de
saneamento. Assim, a finalidade da universalizacdo (igualdade) pode ser alcangada
durante o processo e ndo somente quando o acesso for universal. Portanto, a equidade
possibilita a concretizagdo da justica, com a prestagao de servigos, destacando um alvo
especial para as intervengdes.

Apesar do quadro legal bem estabelecido, a desigualdade de acesso é uma realidade
no Brasil (Cetrulo et al., 2020). Ha uma diferenca pronunciada de acesso entre os
pobres e ricos em qualquer escala (ver Figura 1). Por exemplo, para o quintil mais rico,
praticamente nao ha diferenca entre os Estados do Brasil: quase todos tém uma co-
bertura acima de 95%. No entanto, uma analise do quintil mais pobre revela uma
diferenga significativa entre as regides. A cobertura de servigos basicos de agua para
0s mais pobres nas regides Sul e Sudeste é superior a 85%, enquanto nas regiées Norte
e Nordeste ¢ inferior a 60%. Isso provavelmente se deve a diferenca nos niveis de
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pobreza entre as regides. Enquanto os 20% mais pobres nas regides Sul e Central vivem
com uma média de $2,17 por dia, os 20% mais pobres nas regides Norte e Nordeste
vivem com $0,71 por dia.

Population using
drinking water
services (%)

0-20
12040
40-60
60-80
[T 80-90
M 90-95

. >95

Figura 1 Disparidade de desigualdade subnacional no acesso a 4gua entre os mais ricos e os mais pobres. Proporgao
da populagado das regides subnacionais do Brasil que utiliza pelo menos servigos basicos de dgua potavel (%): a diferenga
entre os mais ricos (A) e os mais pobres (B).

Fonte: Cetrulo et al. (2024).

4.1 Estudo de caso na Regido Metropolitana de Sdo Paulo:
abastecimento de dgua

Além das diferencas de acesso entre Estados, existe uma diferenca local também. Nesta
se¢do, sera apresentada a desigualdade de acesso aos servigos de abastecimento de
agua e esgotamento sanitario na Regido Metropolitana de Sao Paulo. Em 2000, a RMSP
tinha uma cobertura de acesso a agua de 98,99%, porém mais de 177 mil pessoas
careciam de acesso a agua. A cobertura aumentou para 99,09% em 2010, mas, acom-
panhando o aumento populacional, o nimero de pessoas sem acesso a d4gua pratica-
mente ndo se alterou. Apesar de parecer que esses numeros sao suficientemente bons,
ainda existem 177 mil pessoas sem acesso a d4gua juntamente com os problemas cor-
relacionados e a pergunta que ecoa ¢ se ha uma discriminagao socioeconémica que
motiva os déficits de cobertura.

Visualmente (Figuras 2 a 5), parece bastante claro que as zonas (setores censitarios)
mais ricas ndo carecem de um aprimoramento do servi¢o de abastecimento de agua.
Prioritariamente, as zonas sem agua estdo concentradas em regioes pobres da RMSP.
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A Figura 2 mostra que as rendas mais altas estdo concentradas no centro da capital e,
conforme se distancia desse centro, a renda vai diminuindo. Nio coincidentemente,
as regioes centrais, praticamente, nao tém déficit no abastecimento de agua (Figura 3).
As Figuras 4 e 5 mostram que isso ndo mudou entre 2000 e 2010, as dreas sem acesso
ao abastecimento de d4gua continuam sendo os setores censitarios marginais da RMSP.

Renda média por setor censitario (RMSP, 2000)

Renda per capita (R$/morador)

4km 0-372 10 574 - 768 M 1041 - 1547 I 1968 - 2484 M 3234 - 5241
001372574 W 768 - 1041 [ 1547 - 1968 I 2484 - 3234 I 5241 - 9111

Figura 2 Rendamédia da populagio por setor censitario para a Regido Metropolitana de Sao Paulo (2000).

Déficit na cobertura de abastecimento de dgua (RMSP, 2000)

Déficit de cobertura (%)

2 4km BEHO-10 20-30 40 - 50 60-70 [N 80-90
"] n10-20 30-40 50-60 [ 70-80 [ 90 - 100

Figura 3  Déficit na cobertura de abastecimento de &gua por setor censitério para a Regi&o Metropolitana de S&o Paulo
(2000).
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Renda média por setor censitario (RMSP, 2010)

Renda per capita (R$/morador)

0-540 914 - 1446 W 2154 - 2997 M 3919 - 5055 M 6849 - 12119
540 - 914 [ 1446 - 2154 M 2997 - 3919 M 5055 - 6849 MM 12119 - 26089

Figura 4 Rendamédia da populagio por setor censitario para a Regido Metropolitana de S&o Paulo (2010).

Déficit na cobertura de abastecimento de agua (RMSP, 2010)

Vargem Grande Py

Déficit de cobertura de atendimento (%)

4km EEO0-10 [ 20-30 40 - 50 60-70 [ 80 -90
] W 10-20 30 - 40 50-60 W 70-80 [ 90 - 100

Figura 5 Déficit na cobertura de abastecimento de dgua por setor censitario para a Regido Metropolitana de S&o Paulo
(2010).

As desagregacdes servem para visualizar a diferenca de cobertura existente entre
os mais pobres e os mais ricos. Independentemente de se utilizar quintis ou decis, a
cobertura de servigos de agua para as fragdes mais ricas da populacdo da RMSP ¢
bastante alta e a diferenga é pequena entre os anos 2000 e 2010 (aproximadamente
99,9% e 99,7%, respectivamente). Inclusive nas cidades mais pobres da RMSP, a co-
bertura estava acima de 97% nos setores censitarios com maior renda per capita. Uma
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excecdo é Mairipora, onde até os extratos mais ricos da populagdo apresentam baixa
cobertura de atendimento. Para os extratos mais pobres, praticamente ndo ha mudanga
de cobertura, tanto para os quintis (de 96,7 em 2000 para 97,1 em 2010), quanto para
os decis (96,1 em 2000 para 95,8 em 2010). As Figuras 6 e 7 apresentam as disparida-

des (entre os quintis ricos e os mais pobres) para os anos de 2000 e 2010.

b Mairipora
la Rocha

I 10 - 20
B 20-30
0 2 4km [ 30- 40
: ] [ 40- 50

Comparacdo do acesso a abastecimento de dgua (RMSP, 2000)
Mais ricos x mais pobres (quintil)

Cobertura de atendimento (%)

[ 50 - 60
[160-65
[ ]65-70
170-75

[J75-80 [190-925
[J80-85 [ 92.5-95
[185-875 [ 95-97.5
[187.5-90 [ 97.5- 100

Figura 6 Comparagio do acesso a dgua em relagio a renda para as cidades da Regido Metropolitana de Sao Paulo

(2000). O primeiro mapa mostra o quintil mais rico e o segundo o quintil mais pobre.
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Comparacéo do acesso a abastecimento de dgua (RMSP, 2010)
Mais ricos x mais pobres (quintil)

Mairipora

Pirapora do B

Mairipora
la Rocha

Cobertura de atendimento (%)

B 10-20 []50-60 []75-80 []90-925
I 20-30 [160-65 [180-85 [ 92.5-95
0 2 4 i [I30-40 [165-70 [185-87.5 M 95-97.5
! ] [040-50 [170-75 [187.5-90 [ 97.5-100

Figura 7 Comparagao do acesso a 4gua em relagdo a renda para as cidades da Regi&o Metropolitana de S&o Paulo
(2010). O primeiro mapa mostra o quintil mais rico e o segundo o quintil mais pobre.

4.2 Estudo de caso na regido Metropolitana de Séo Paulo:
esgotamento sanitario

Em 2000, a RMSP tinha uma cobertura de esgotamento sanitario de 86,33%, com
aproximadamente 2,5 milhdes de pessoas sem acesso. A cobertura aumentou para
90,17% em 2010, mas, acompanhando o aumento populacional, ainda quase 2 milhdes
de pessoas careciam de servicos de esgotamento sanitdrio. Apesar da melhoria de
cobertura entre 2000 e 2010, ainda resta uma pergunta: se isso também ocorreu na
discriminag¢io socioecondmica que motiva os déficits de cobertura.
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Visualmente (considerando as Figuras 2, 4, 8 e 9), parece bastante claro que as zonas
mais ricas ndo carecem do servico de esgotamento. Prioritariamente, as zonas sem coleta
de esgoto estdo concentradas em regides pobres da RMSP. As Figuras 2 e 4 mostram
que as rendas mais altas estao concentradas no centro da capital e, conforme se distan-
cia desse centro, a renda vai diminuindo. Nao coincidentemente, as regides centrais,
praticamente, ndo tém déficit no esgotamento sanitdrio (Figuras 8 e 9). As Figuras 8 e
9 também mostram que isso nao mudou entre 2000 e 2010, as areas sem acesso a esgo-
tamento sanitario continuam sendo os setores censitdrios marginais da RMSP.

Déficit na cok de esg itario (RMSP, 2000)

Déficit de cobertura (%)

4km WHO0-10 W 20-30 W 40-50 W 60-70 M 80-90
B 10-20 [ 30-40 [ 50-60 [ 70-80 M 90- 100

Figura 8  Déficit na cobertura de esgotamento sanitério por setor censitério para a Regi&o Metropolitana de Sao Paulo
(2000).

Déficit na cobertura de esgotamento sanitario (RMSP, 2010)

Déficit de cobertura (%)

4km BN O-10 120-30 40-50 [0 60-70 MM 80-90
10 -20 30-40 50-60 WM 70-80 M 90 - 100

Figura 9 Déficit na cobertura de esgotamento sanitario por setor censitério para a Regi&o Metropolitana de S&o Paulo
(2010).
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Comparacdo do acesso a esgotamento sanitdrio (RMSP, 2000)
Mais ricos x mais pobres (quintil)

Juquitiba

Santa Isabel

Sao Paulo

Diade; :n

Cobertura de atendimento (%)

EMo-20 []50-60 []75-80 []90-925
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Figura 10  Comparagdo do acesso a esgotamento sanitério em relag&o a renda para as cidades da Regido Metropolitana
de Sdo Paulo (2000). O primeiro mapa mostra o quintil mais rico e o segundo o quintil mais pobre.

As desagregacdes servem para visualizar a diferenca de cobertura existente entre
os mais pobres e os mais ricos. Independentemente de se utilizar quintis ou decis, a
cobertura de servigos de esgotamento sanitario para as fragdes mais ricas da popula-
¢ao da RMSP ¢é bastante alta e a diferenga é pequena entre os anos 2000 e 2010 (apro-
ximadamente 99% e 99,5%, respectivamente). Diferentemente do acesso a agua, a
cobertura dos servigos de esgotamento sanitario para as parcelas mais pobres da po-
pulagdo era extremamente baixa (em 2000, cerca de 60% para os 20% mais pobres e
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55% para os 10% mais pobres). Houve uma melhoria interessante em 2010 na cober-
tura de esgoto para os mais pobres (a cobertura aumentou para, aproximadamente,
72% para os 20% mais pobres e 65% para os 10% mais pobres). H4 um hiato entre
pobres e ricos no acesso a esse servi¢o, porém a melhoria mostra um direcionamento
positivo. As Figuras 10 e 11 apresentam as disparidades (entre os quintis mais ricos e
os mais pobres) para os anos de 2000 e 2010.

Comparacdo do acesso a esgotamento sanitdrio (RMSP, 2010)
Mais ricos x mais pobres (quintil)

Franci; “W
A Mairipora
o fa Rocha
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Cobertura de atendimento (%)

EMo-20 []50-60 []75-80 []90-925
[120-30 [ 160-65 [180-85 []92.5-95
0 2 4 km [130-40 [165-70 [185-87.5 [ 95-97.5
' ] [140-50 [170-75 [187.5-90 [ 97.5-100

Figura 11 Comparag&o do acesso a esgotamento sanitario em relagdo a renda para as cidades da Regi&o Metropolitana
de Séo Paulo (2010). O primeiro mapa mostra o quintil mais rico e o segundo o quintil mais pobre.
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5. Consideracdes finais

Estratégias para abordar a desigualdade no acesso a agua e esgotamento sanitario e
acabar com a discrimina¢io envolvem reconhecer os direitos humanos individuais e
incorporar o Direito Humano a Agua e Saneamento em estruturas legais. Os Estados
Membros devem desenvolver planos apoiados por financiamento e estratégias claras
para superar as desigualdades. A ONU recomenda uma abordagem de realizagdo
progressiva, priorizando o acesso basico para todos e posteriormente buscando niveis
mais elevados de cuidado.

Porém, o mais importante para lidar com o problema é a concentrac¢io de esforcos
para combater as desigualdades, abordando disparidades espaciais e economicas,
especialmente em dreas rurais remotas e favelas. Isso é ainda mais dificil em paises
que privatizaram esses servicos, devido a necessidade de regulamentac¢do cuidadosa
e governanga regulatoria. Concessoes para servigos de abastecimento de agua e esgo-
tamento sanitdrio podem levar a assimetria de informagdes, exigindo a incorporagdo
de questdes como acesso em assentamentos irregulares em contratos. Estratégias como
subsidios cruzados, tarifas sociais e indices de correcéo tarifaria devem ser emprega-
das para abordar problemas locais. Um sistema de “governanca adequada” é crucial,
com financiamento publico desempenhando um papel-chave para garantir acesso
equitativo, considerando as caracteristicas de monopolio natural do setor de agua.
Para superar a desigualdade de maneira eficaz, o conhecimento informado do problema
¢ essencial. O monitoramento baseado em médias de cobertura pode ndo capturar o
problema, exigindo métodos alternativos para identificar grupos de alto risco e formas
efetivas de traduzir essas informagdes em substratos que informam politicas publicas
e estratégias de intervencgao.

Esse percurso passa por estabelecer metas para acesso igualitario e monitora-las
em nivel subnacional, isso impactara as agendas politicas dos governos, garantindo
que os aumentos de cobertura dos servicos se iniciem pelos mais pobres. Envolve,
ademais, a tarefa de abordar a desigualdade no acesso a agua nao é apenas um fim,
mas um meio para erradicar a extrema pobreza e promover a inclusio social, econdmica
e politica. E, finalmente, convida ao reconhecimento de que garantir acesso a servigos
basicos é tarefa crucial para capacitar os individuos a maximizarem seu potencial e
terem garantidas as condi¢Oes para que tenham uma vida digna, enfatizando a impor-
tancia de uma abordagem abrangente e baseada em direitos para a gestdo da agua.
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1. Introdugao

A gestdo de residuos solidos urbanos (GRSU) tornou-se, nas ultimas décadas, um
tema de preocupacido. A GRSU é um servico publico dos mais visiveis perante a po-
pulagao usudria dos sistemas urbanos. Abiko (2011, p. 3) considera o servigo publico
“como um instrumento para o desenvolvimento econémico, para a melhoria da qua-
lidade de vida e para a protegdo e a melhoria das condi¢des de saude e de higiene da
populacdo”. Além disso, entre os servigos envolvidos na GRSU hd inimeras oportu-
nidades de emprego. Dado o escopo e abrangéncia dos servigos de limpeza urbana,
eles consomem uma importante fracao da receita operacional de um municipio. Mesmo
que a GRSU seja, na maioria dos paises, incumbéncia dos municipios, as dinamicas
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que envolvem os atores presentes neste campo; sua respectiva integra¢ao, articulagao
e alianca extrapola os limites territoriais locais e, em alguns casos, abrangem uma
regido bastante ampliada (Hidaka, 2021). Para Frey et al. (2020) a integra¢ao enquanto
principio para a implementagao das politicas ptblicas envolve mecanismos de coor-
denacio e interligagdes entre diferentes setores governamentais, atores sociais, regides
e paises. A constru¢do de uma agenda comum devera ser pautada a partir da conjun-
¢do entre Estado e sociedade (incluindo os entes privados interessados no tema) para
que essa possa respaldar as agdes comuns entre setores, areas e municipios.

Nessa perspectiva, Stella et al. (2021) dizem que o Estado é responsavel pelas
fun¢oes de coordenar e intermediar as relagdes entre os atores, o que diz respeito ao
elemento politico, isto é, envolve a articulagdo entre interesses e conflitos diversos.
Portanto, na GRSU “[...] um sistema eficaz nao se baseia apenas em solugdes tecno-
légicas, mas também interage com problematicas ambientais, socioculturais, legais,
institucionais e econdmicas” que precisam estar articuladas para que todo o sistema
possa funcionar (Abarca-Gerrero et al., 2012, p. 43).

A GRSU, enquanto uma provisao de servigo publico, esteve relacionada original-
mente a saude publica, “na necessidade de limpeza e higiene, mudanca de habito
enunciada pelos médicos sanitaristas no contexto de conformagao das primeiras ci-
dades” (Wirth; Oliveira, 2016, p. 48). Na verdade, héd ainda uma predominancia do
discurso técnico para lidar com as questdes ambientais (Reike; Vermeuler; Witjes,
2017). Essa visao também se aplica a forma de gerir os residuos solidos, uma vez que,
historicamente, a GRSU tem sido uma fun¢do de engenharia. Esta relacionada a
evolugao de uma sociedade que supervaloriza solugdes tecnolédgicas que, juntamente
com os beneficios da produgdo em massa, também criou problemas que exigem a
disposi¢ao ‘adequada’ de residuos so6lidos (Tchobanoglous; Kreith, 2002).

No entanto, Gongalves-Dias (2012) ressalta que embora a questao dos residuos
solidos urbanos (RSU) aponte desafios sociotécnicos comuns, ndo hd uma dnica so-
lucéo, pois é preciso considerar a especificidade da cultura do descarte e do padrio
de desenvolvimento socioecondmico de cada local. Além dos desafios de natureza
social, econdmica e politica, a modalidade dos servigos publicos de coleta seletiva,
assim como do setor de reciclagem apresentam forte impacto nas estratégias das po-
liticas direcionadas a outros setores, exigindo novas configuracdes dos arranjos ins-
titucionais e das relagbes que se estabelecem na cadeia de producio, consumo,
reciclagem e reutilizagdo de materiais. Dessa maneira, a problematica dos residuos
demanda uma visao mais alargada, que considere multiplas dimensdes como saude,
meio ambiente, questdes sociais e culturais (Vergara; Tchobanoglous, 2012).

E neste contexto que esté inserida a coleta seletiva de residuos como parte integrante
do servico publico de limpeza urbana. O servico de coleta seletiva de RSU pode ser
realizado pelos municipios ou pode ser delegado a empresas prestadoras de servigo
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contratadas por estes ou por empreendimento diretamente interessado nos materiais
reciclaveis, como associagdes ou cooperativas de catadores (Stella et al., 2021). A
execucgdo desse servico ¢ uma tarefa complexa por envolver arranjos com grande
nimero de atores e muitos processos dentro e fora do territério onde se executa o
servico de coleta seletiva (Gongalves-Dias, 2012; Stella et al., 2021; Hidaka, Gongalves-
-Dias, 2022). Ha que se levar em conta arranjos institucionais complexos, desde o
Poder Publico local, passando pelos catadores, empresas privadas, organizagdes nao
governamentais das mais diversas até os cidadaos-consumidores, usuarios do sistema
de coleta seletiva de RSU.

De fato, apenas no final da década de 1980 os programas de coleta seletiva e reci-
clagem comecaram a crescer no Brasil, ganhando atengao e apoio da midia e da po-
pulagio. Porém, de la para ca, o que se avalia é que os sistemas municipais de coleta
seletiva ainda sdo incipientes (Hidaka, Gongalves-Dias, 2022). Em 2022, somente
32,2% dos municipios brasileiros declararam possuir algum tipo de servigo de coleta
seletiva (Brasil, 2023). Quando se fala em servico de coleta seletiva porta a porta, ou
seja, aquele no qual um veiculo passa coletando os materiais reciclaveis nos domicilios,
esse numero cai para 27,9%. E mesmo essa minoria de municipios que disponibilizam
o servigo de coleta seletiva porta a porta, em 2019, ainda possuiam uma cobertura
média bastante deficitaria: apenas 41,4% da populag¢ao total (Brasil, 2020). Entretanto,
Pinto e Falgetano (2015) chamam atengéo para o fato de que, sistematicamente, ocorre
um desconhecimento dos elevados volumes manejados pelos catadores (autonomos
e cooperados) e ainda os sucateiros e ferros velhos.

Importante destacar que um programa de coleta seletiva ¢ fortemente influenciado
pelas dindmicas socioecondmicas especificas da area geografica de abrangéncia local
até dindmicas globais (Hidaka; Gongalves Dias, 2022), como a queda no prego de
commodities, tais como o petréleo, celulose entre outros. Por isso, Pinto e Falgetano
(2015, p. 12) também defendem uma modalidade de coleta seletiva de residuos “secos”
com baixo custo operacional, para permitir que a universalizagdo do servico de coleta
seletiva seja possivel.

Frente a esses desafios, os governos locais precisam aumentar suas capacidades no
planejamento e prover arranjos que auxiliem na provisao de servicos de coleta seletiva
através da coordenagdo com varias agéncias e 6rgaos no ambito da administracao
publica, divulgando informacdes e aumentando a transparéncia a consulta e partici-
pacdo publica, no levantamento e analise regular de dados sobre a geragio e tratamento
dos diversos fluxos de residuos sélidos urbanos e ainda atuar para ampliagdo do po-
tencial de demanda do mercado para produtos reciclados.

Neste contexto, o objetivo deste capitulo é compreender desafios e perspectivas
dos multiplos arranjos institucionais dos servigos publicos de coleta seletiva de RSU.
Para responder ao objetivo proposto, além desta introdugao, o capitulo foi organizado
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em 5 segdes. A segdo 2 apresenta terminologias presentes tanto na area académica
como técnica, assim como alguns aspectos operacionais de modelos de coleta seletiva,
especialmente aqueles utilizados no Brasil. Na terceira se¢do, discutiu-se os desafios
para a coleta seletiva e a cadeia da reciclagem configurarem-se como etapas integradas.
Na quarta apresentam-se argumentos sobre complexidade, heterogeneidade e diver-
sidade de arranjos institucionais no servigo de coleta seletiva. Por fim, apresentam-se
algumas consideragoes sobre o servi¢o de coleta seletiva.

2. Terminologias e modelos operacionais dos servicos de coleta seletiva
de residuos sélidos urbanos

A coleta seletiva dos RSU configura-se como um caminho adequado para materiais
reciclaveis, bem como auxilia na reinser¢ao destes materiais nas cadeias produtivas,
evitando que residuos com potencial de valorizagao sejam desperdigados e, isso con-
tribui para a diminuigdo de exploragdo de recursos naturais (renovéaveis e ndo reno-
vaveis) e promove o aumento a vida util do aterro (Monteiro, 2017). Neste capitulo
adotou-se o termo coleta seletiva, que segundo a norma NBR 12.980/93, diz respeito
a “coleta que remove os residuos previamente separados pelo gerador, tais como:
papeis, latas, vidros e outros” (ABNT, 1993). A coleta de residuos segregados na fonte
geradora pode ser denominada de coleta seletiva, coleta diferenciada ou coleta de
residuos secos. Ja “coleta regular” (ABNT, 1993) estd relacionada a coleta de RSU sem
nenhum tipo de segregacdo nos domicilios geradores. Esse tipo de coleta também
pode ser chamada de “coleta comum’, “domiciliar” ou “convencional”. Como se vé ha

diferentes termos para designar a coleta de residuos RSU (Quadro 1).

Quadro 1 Termos para designar coleta de residuos solidos urbanos (RSU): segregados ou ndo

Coletados RSU
sem segregacao com segregacao
Coleta Comum Coleta seletiva
Coletaindiferenciada Coleta diferenciada
Coleta de residuos Umidos Coleta de residuos secos
Coleta regular
Coleta convencional

Fonte: elaborado pelos autores.

Numa cidade, além da coleta regular e seletiva de RSU, ha diversos outros tipos
de coleta, abarcando outros tipos de RSU que nédo os domiciliares, como os residuos
volumosos e residuos de servicos de saude. A Figura 1 ilustra tipos de coleta de re-
siduos urbanos.
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Figura 1  Tipologia de coleta para residuos s6lidos urbanos.
Fonte: adaptada de Bartholomeu, Branco, Caixeta-Filho (2011).

A implantagdo do sistema de coleta seletiva é instrumento essencial para se atingir
a meta de: i. desvio de residuos com potencial de reciclabilidade e, ii. disposi¢ao final
ambientalmente adequada de rejeitos. Entdo, a coleta seletiva precisa ocorrer apds a
separagao prévia dos residuos solidos (nos locais onde sio gerados), conforme sua
constitui¢do ou composi¢do (imidos, secos, industriais, da saide, da construgao civil
e outros). Por outro lado, a coleta com separacao dos residuos na fonte pode ser
classificada como: binaria (secos e imidos), triplice (reciclavel, organico e nao reci-
clavel) e por categorias de materiais (considerando as caracteristicas de cada residuo,
ou, sua constituicao). A Figura 2 ilustra estas formas de fracionamento num contexto
da coleta seletiva.

NUMER”O DE TIPOS DE FRACIONAMENTO
FRACOES DOS RESIDUOS

i o Umido ou N&o reciclavel
Binaria Seco ou reciclavel doo ‘o' gict
ou rejeito
s s o N&o reciclavel ou
Triplice Reciclavel Organico e
rejeito

Categorias
diversificadas

Ndo

Metal Vidro Plastico Papel  Organicos e
reciclavel

Figura 2. Separagio dos residuos de acordo com o objetivo da coleta seletiva.
Fonte: adaptada de PGICS - BH, 2009

A segregacao bindria (secos e umidos) é a mais utilizada pelos municipios brasi-
leiros (em destaque na Figura 2). Quando se refere a operacionalizagao da coleta
existem diferentes modalidades, conforme o Quadro 2, que apresenta algumas das
modalidades empregadas (nacional e internacionalmente) para a coleta de residuos
gerados no municipio e que também aparecem nos termos relacionados a coleta se-
letiva. No caso brasileiro ha uma predominéncia na modalidade porta a porta, onde
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normalmente sdo utilizadas duas modalidades basicas (Pinto; Falgetano, 2015; Grimberg;
Blauth, 1998): (i) porta a porta; (ii) postos de entrega voluntaria (PEVs) em locais de
grande afluxo de pessoas. Na primeira modalidade apds a selecgéo, o esfor¢o para re-
mogao ¢é das prefeituras e/ou de catadores. Ja na segunda, esforgo adicional é exigido
do usudrio (consumidor-cidaddo), pois é ele que deve levar o material reciclavel até
os PEVs.

O modelo porta a porta contribui para o aumento da adesio a coleta seletiva, pois
dispensa o deslocamento do municipe até um PEV (ponto de entrega voluntaria). No
entanto, essa modalidade nao garante a qualidade da segregacao do material e ainda,
exige uma infraestrutura maior de coleta, com custos mais altos para transporte
(Grimberg; Blauth, 1999). Alguns outros fatores influenciam a operagao da modalidade
de coleta seletiva porta-a-porta: o tipo de veiculo utilizado; a quantidade de fragoes
que serdo coletadas (pois influencia a forma como os usudrios do servico precisam
segregar os residuos em seus domicilios) e; no caso brasileiro o nivel de participagao

dos catadores de materiais reciclaveis no sistema de limpeza urbana do municipio.

Quadro 2 Modalidades para coleta de residuos sélidos urbanos

Modalidade Tipos mais comuns na operagao

de coleta

Descrigao

Coleta porta a porta Recolhimento e devolugao no

quintal

Coletores entram nas propriedades para pegar e devolver
o contéiner em areas residenciais.

Coleta Porta a porta

Sacos e sacolas sdo recolhidos na porta ou portao de cada
residéncia.

Coleta Ponta a Ponto Local especifico para entrega

Também denominado Ponto de Entrega Voluntéria (PEV)
tem um ponto de entrega em local preestabelecido. Ex.:
ecoponto, ecocentro, estagdo de transferéncia.

Coleta no meio-fio da calgada e
esquinas das ruas

Contéineres sao dispostos em pontos das calgadas ou
becos e esquinas das ruas do bairro, vilas ou favelas, onde
0s caminhdes de coleta ndo conseguem acessar.

Outros tipos de
mecanismos e

Tipo Extragdo a vacuo, método
pneumatico

Residuos colocados em condutos em cada andar do
edificio, em sacos plésticos.

equipamentos para

Contéineres rebocaveis de alta
coleta

capacidade

Contéineres rolantes para a remogao de residuos soélidos
de grandes edificios, complexos comerciais e industriais,
até estacdes de transferéncia ou local de disposigéo final.

Fonte: adaptado de Bartholomeu; Branco; Caixeta-Filho, 2011.

Ja o Local Especifico para Entrega Voluntaria (LEV), ou Ponto de Entrega Volun-
taria (PEV), tem como vantagem para o operador do sistema a facilidade na coleta,
que reduz os custos com percursos longos, especialmente em bairros com populagao
esparsa. Além disso, dependendo do estimulo educativo e do tipo de contéiner, permite
a separagdo e descarte dos reciclaveis por tipos, o que facilita a triagem posterior. Por
outro lado, esse tipo de coleta requer mais recipientes para acondicionamento nas
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fontes geradoras, ha o risco de vandalismo (como o descarte de alimentos e animais
mortos; pichagdo e incéndio dos contéineres), exige manutengao e limpeza (Bringhenti,
2004). Mas a maior desvantagem desse tipo de coleta ¢ a demanda maior de adesao
voluntaria por parte da populagao, que precisa se deslocar até o PEV para dar o descarte
adequado aos residuos (Grimberg; Blauth, 1999). Em relagao ao modelo ponto a ponto
de coleta seletiva, existe uma tipologia de oferecimento desse servico com algumas
diferenciagdes: PEV por autosservigo (usudrios disponibilizam seus residuos nos
contéineres); PEV com assisténcia ao usuario (com funcionario que auxilia a descar-
tar corretamente os residuos e, que pode ou nao ser realizado pelos catadores); PEV
com sistema de recompensa e PEV com programas de educagdo ambiental e sanitaria.
A Figura 3 sistematiza os modelos operacionais para coleta seletiva aqui apresentados.
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Figura 3  Sistematizagio dos modelos operacionais para coleta seletiva.
Fonte: elaborada pelos autores.

Diante do que foi exposto, fica evidente a complexidade inerente a coleta seletiva,
que incorpora multiplas variaveis (ambientais, sociais, econdmicas, técnicas, legais e
de governanga), contextos (municipios de pequeno porte/grande porte; estrutura re-
sidencial verticalizada/horizontalizada/comunidades, dentre outros) e possibilidades
de arranjos para implementacdo de modalidades de coletas seletivas coerentes com a
realidade dos municipios brasileiros. E, por isso, faz-se necessaria uma reflexdo sobre
os desafios inerentes aos sistemas de coleta seletiva, que serdo apresentados a seguir.

3. Coleta Seletiva, Reciclagem e Estratégias de Politicas PUblicas
para adesao da populacao

A coleta seletiva pode ser considerada como a primeira etapa do processo de recupe-
ragao e reaproveitamento dos materiais que compoem os RSU. A finalidade e a efetividade
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de um programa de coleta seletiva ¢ aumentar o fluxo de residuos direcionados a
cadeia da reciclagem (Gongalves-Dias et al., 2020, Stella et al., 2021). Nesse sentido,
apresenta-se como um servico tipicamente logistico (Bartholomeu; Branco; Caixeta-
_Filho, 2011).

Os governos locais desempenham papel crucial, formulando e implementando
politicas publicas, estimulando a criacdo de mercados para os materiais reciclaveis,
auxiliando as empresas a criarem condi¢bes para reciclar, estimulando a adogédo de
produgio mais limpa, entre outras agdes. Entre as agdes do governo, destacam-se as
politicas direcionadas a implanta¢ao do programa de coleta seletiva, que contribui
para prolongar a vida ttil dos aterros, reduzir gastos com disposigao, gerar empregos,
entre outros beneficios. Smeesters et al. (1998) descrevem caminhos estratégicos para
as politicas publicas direcionadas a gestao dos RSU, especialmente os domésticos. Sdo

estratégias: motivacionais, informacionais e institucionais (Quadro 3).

Quadro 3 Caminhos estratégicos para as politicas pUblicas direcionadas a gest&o dos RSU

Estratégias Descricéo

Motivacionais visam a incrementar a preocupagdo ambiental de individuos, através de campanhas de
comunicagao, para aumentar a motivagao (predisposigédo) do cidaddo em participar ativamente
dos esforgos de gestéo do meio ambiente. Algumas dessas campanhas apelam para a “consciéncia
ambiental” em geral. Outras tentam influenciar os motivos intrinsecos (atitudes e afeto) das pessoas
para participar em programas de coleta seletiva (e reciclagem) especificos.

Informacionais | buscam aumentar procedimentos de segregacédo dos residuos na fonte. Usa-se a midia de massa ou
marketing direto (panfletos, cartilhas, mensagens) para cada domicilio, explicando o que fazer e néo
fazer no manuseio dos residuos sélidos domiciliares.

Regulatérias controle direto do comportamento dos cidadaos, através de dois tipos de instrumentos: os de
(Institucionais) | comando e controle e 0s econdmicos.

Instrumentos comando e controle Instrumentos econdmicos (mercado)

objetivam alcangar as agdes que degradam o meio procuram influenciar o comportamento
ambiente, limitando ou condicionando o usode bens | das pessoas e das organizagdes em relagdo
(por exemplo, proibigdo de distribuicdo de sacolinhas | ao meio ambiente, através de medidas
plésticas pelos supermercados), a realizagéo de que representem beneficios ou custos
atividades (multa por descarte irregular na rua, rios adicionais paraelas.'

e lagos) e o exercicio de liberdades individuais em
beneficio da sociedade como um todo.

Fonte: adaptado de Smeeters et al, 1998.

Por outro lado, estratégias regulatérias (institucionais) podem contribuir com o
mercado de produtos de materiais reciclados ou de baixo impacto ambiental, podendo

1  Essesinstrumentos podem ser de dois tipos: fiscais e de mercado. Exemplos de instrumentos econdmicos para
estimular os cidaddos a segregarem materiais reciclaveis incluem: taxas municipais sobre os residuos gerados
em cada domicilio (instrumentos fiscais), retribui¢do com taxas de depdsito (instrumentos de mercado).
Ja nos sistemas de dep6sito-retorno (deposit-refund systems) os valores depositados na aquisigdo de certos
produtos serdo devolvidos quando retornarem aos pontos de armazenagem, tratamento ou reciclagem.
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receber grande impulso com leis e regulamentagdes. Um exemplo é a adogdo do
conceito de Responsabilidade Estendida do Produtor (EPR) em politicas ambientais
adotadas pelos paises da Comunidade Europeia. A fun¢ido primaria do EPR é trans-
ferir a responsabilidade fisica e financeira da gestdo dos residuos das autoridades
governamentais locais e do pagador de imposto para o produtor, ou seja, apoia-se no
principio do poluidor-pagador.

A combinagdo de abordagens motivacionais, informacionais e institucionais (re-
gulatdrias) revela que modelos tedricos sobre o comportamento para segregacao de
materiais ajudam os governos a entenderem os determinantes do comportamento dos
cidadios, usuarios dos servigos municipais de coleta seletiva (Smeeters et al., 1998;
Gongalves-Dias, 2009). Muitos programas de reciclagem combinam fatores determi-
nantes internos e externos buscando motivar o cidaddo, com énfase ora em um tipo
de determinante, ora em outro. Governos que acreditam na motiva¢do intrinseca
proverao os cidaddos com oportunidades situacionais e informagdes para a selecdo
precisa dos materiais reciclaveis, mas nio irdo reforcar as agdes em particular. E claro
que alcang¢ar mudanga de comportamento da populagdo exige uma abordagem politica
sofisticada e institucionalizada.

Desse modo, as estratégias motivacionais, informacionais e institucionais (regula-
torias) dos programas de coleta seletiva deverdo prestar atencdo em agdes que incen-
tivem principalmente grupos primarios de influéncias sociais (por exemplo, familia
e vizinhos). Grupos secundarios (por exemplo, ONGs), também podem ser convoca-
dos, pois receberam avaliagdo favoravel e positiva como influentes no comportamento
para reciclagem. Ainda, para a mudanga de comportamento, Andreasen (2006) defende
anecessidade de influenciar outros atores-chave (incluindo gestores publicos e midia)
antes que o alvo seja os individuos, ajudando a criar um contexto que suporte tal
mudanga. Afinal, as mudangas comportamentais necessarias podem ser bloqueadas
por barreiras institucionais (por exemplo, a auséncia de programas de coleta seletiva),
dispéndio financeiro (por exemplo, preco mais elevado dos materiais reciclados). A
Figura 4 mostra o fluxo do material na sociedade, desde a extra¢ao da matéria-prima,
produgdo e consumo, até a disposi¢ao final dos residuos, incluindo quatro maneiras
que podem ser usadas pelos cidadios no descarte.

Para o individuo, a segregagao dos residuos reciclaveis em seu domicilio rotinei-
ramente (fluxos 1 e 2 da Figura 4) encaminhados para coleta seletiva, representa maior
gasto de energia e tempo do que o caminho convencional de disposi¢ao desses residuos
em aterros, lixdo ou rua (fluxos 3 e 4 da Figura 4). Também se percebe um grande
distanciamento causal entre o que, onde e como foi produzido os residuos; o que, onde
e como se consome; e 0 que, onde e como se descartam (Cseh; Gongalves-Dias, 2022).
Por exemplo, Stella et al. (2021) categorizaram o cidaddo-consumidor entre atores-chave
denominados “usudrios do servico de coleta seletiva (publico e privado)”, uma vez que
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eles sdo os primeiros envolvidos no processo da coleta seletiva. Importante destacar
que o componente relacional desse servigo publico e/ou privado pode ser compreen-
dido pelas interagdes diretas e indiretas entre usuario e prestador do servigo.

GOVERNOS: FEDERAL, ESTADUAL E MUNICIPAL
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Figura 4 Estratégias para politicas publicas considerando os fluxos de materiais reciclaveis.
Fonte: elaborada pelos autores.

Para compreender a complexidade que envolve a adesao ao servigo de coleta sele-
tiva, considera-se essencial entender as possibilidades existentes para incentivar o
engajamento e adesdo da populagdo nos programas de coleta seletiva. E disso que trata
a préxima secao.

3.1 Fatores determinantes para adesdo da populag¢do aos programas
de coleta seletiva

Para a efetivacdo da coleta seletiva, faz-se necesséario entender os fatores determinan-
tes para o comportamento que levam a adesdo da populagdo aos programas, e isso
requer incorporar muitos aspectos como educa¢ao ambiental, campanhas publicitarias
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e educativas para veicula¢ao da informagdo, comportamento pro-ambiental (especial-
mente influenciado pelo nivel de escolaridade e renda), mobiliza¢do social (Hamza et
al., 2022). Ha ainda que se considerar aspectos operacionais como a frequéncia de
coleta, cumprimento de rotas e horarios, a credibilidade do servigo, qualidade de
coleta, cobertura de servigo, dentre outros. E, para garantir a segregacdo adequada,
também ¢é fundamental a estruturacdo de programas de educagdo ambiental e de
comunicac¢io (Hidaka, Gongalves-Dias, 2022; Hamza et al., 2022).

Para compreender as complexidades envolvidas na coleta seletiva, considera-se
essencial entender as possibilidades, motivagdes e os multiplos fatores intervenien-
tes na adesao dos cidadaos aos programas de coleta seletiva, conforme representagao

da Figura 5.
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Figura 5 Mdiltiplos fatores intervenientes na ades&o da populagdo aos programas de coleta seletiva.
Fonte: adaptada de Monteiro (2017).

Independentemente do sistema de coleta (convencional ou seletiva) adotado pelo
municipio, a participa¢ao do cidadao, usuario do servigo, é¢ sempre requisitada como
parte fundamental. Para melhor entendimento da tarefa de segregagao de RSU, pelo
usuario do servico, é necessario considerar quais etapas estdo envolvidas em seu de-
sempenho. E disto que trata a préxima se¢ao.

Mesmo antes de participar de um programa de coleta seletiva, o cidadao (usuario
do servigo) deve pensar e planejar sua atividade de segregacao e armazenamento dos
materiais reciclaveis, o que pode, porventura, desencorajar a participagao (Pieters;
Verhallen, 1986). No primeiro passo, a pessoa deve decidir se participa ou nio do
programa de coleta seletiva (Figura 6). Durante o processo, devem ser respondidas
varias questdes especificas sobre os componentes e itens do residuo gerado. Por
exemplo, quando o uso do produto termina, onde colocar cada item especifico, como
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armazena-lo e quando descarta-lo. Entdo a primeira tarefa de segregacdo de reciclaveis
no domicilio diz respeito a iniciar a participagao, separar de acordo com as regras e
armazenar conforme sistemas apropriados para remocgao, usando os procedimentos
sugeridos pelo gestor publico. Cada etapa exige decisdes continuas (Pieters, 1991).
Essas decisoes sao desempenhadas segregando os RSU em fragdes previamente defi-
nidas por sistemas, procedimentos e tratamentos distintos, desencorajando o cidadao
a interromper sua participagdo por alguma razao.

DESCARTE DE PRODUTOS

COLETA SELETIVA?

NAO PARTICIPA PARTICIPA

ETAPAS DA TAREFA :
ENVOLVIDA NO .
COMPORTAMENTO — >
RECICLAGEM .

DECISAO
CONTINUA

~ SELEGAO ARMAZENAGEM REMOGAO

Fracao A Sistema 1 Procedimento 1 Tratamento a

DECISAO = ; %
CONTINUA b 4l FraciaoB Sistema 2 Procedimento 2 Tratamento b

Figura 6 Fatores deinfluéncia no comportamento para segregacio de materiais reciclaveis.
Fonte: adaptada por Gongalves Dias (2009) de Pieters (1991, p. 63).

Os sistemas 1, 2 ou 3 (Figura 6) indicam que para cada material ha uma maneira
diferenciada de selegdo. A segregacdo pode ser baseada por tipo, de modo que ha
procedimentos especificos para jornal, revista, garrafa PET, lata de aluminio de refri-
gerante (procedimento 1, 2 ou 3). As garrafas PET nao podem ser misturadas por cor
ou com outros plasticos (tratamento a, b ou ¢). A fragdo segregada deve ser armazenada
sem sistematizagdo quando nenhum recipiente especial para os residuos fracionados
¢ oferecido pelo programa. A fragdo pode ser armazenada, entre outros recipientes,
em sacos plasticos, caixas de papeldo, contéineres de plastico ou metal. Em alguns
programas de coleta seletiva, sacos plasticos de cores diferentes sao usados para sepa-
rar diversos tipos de residuos. Em outros, uma combinagao de sistemas de armazena-
gem é usada, por exemplo, saco de “lixo” para um tipo de fragdo e latao para outro
(Pieters, 1991).

Apds a segregacao e armazenagem, alguns procedimentos devem ser usados para
remogao dos residuos separados a partir de certas premissas. Se o residuo é coletado
nas residéncias, a frequéncia da coleta (dias, semana ou més) é relevante. Se o cidadéo-
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-consumidor tem que levar os reciclaveis em um posto de entrega, a distancia torna-se
um fator de maior relevancia. Para o cidadao-consumidor (iniciador), o produto (por
exemplo, uma embalagem), apds seu uso, deve ser descartado quando se encontra no
final de sua vida ttil. A maneira como os residuos domésticos sao descartados viabiliza
ou ndo sua reciclagem. Assim, a tarefa rotineira de descarte de residuos em cada do-
micilio é vital para a sociedade como um todo e, portanto, esta atividade apresenta
implicagdes para as politicas publicas (Solomon, 2002). Governos podem influir no
comportamento dos individuos através de politicas publicas com estratégias para
gestdo dos residuos solidos de origem domiciliar.

Por fim, é possivel pensar no engajamento da populagao para a adesdo a coleta
seletiva através de caminhos estratégicos para as politicas publicas direcionadas a
gestdao dos residuos solidos domésticos. Ha inimeras estratégias que podem ser ela-
boradas para mobilizagdo da sociedade. Porém para cada realidade, ha tipos de mo-
bilizagao mais adequadas ou que podem ser mais efetivas para a coleta seletiva daquela
localidade. Quanto maior a complexidade do servigo de coleta seletiva, mais requer
uma multiplicidade de formatos de mobilizagdo. Desse modo, a mobilizagao social
deve ser incorporada tanto nas etapas que antecedem a implantagao do programa de
coleta seletiva, tanto na fase de planejamento (pré-implantagdo), como pds-implan-
ta¢do. Enquanto a primeira tem carater mais informativo e de sensibilizacdo das
pessoas para a causa, as agdes continuadas tém objetivo de manter o publico (ja in-
formado) ativo no processo (PGICS - BH, 2009).

Fica, portanto, evidente que o engajamento da sociedade é imprescindivel para que
a coleta seletiva alcance os resultados almejados. Para Tchobanoglous e Kreith (2002,
p. 124): “é improvavel que a melhor das solugdes técnicas funcione, a menos que o
publico esteja ativo para ajudar a implementar a solugdo escolhida”. E, no ambito do
engajamento, devem ser considerados tanto aspectos relacionados a participagao da
sociedade (através de féruns, conselhos, comités ou outras formas de organizagao
social) quanto agdes de mobilizagdo. Scheinberg et al. (2011) argumentam que com a
abordagem integrada ha um enfoque na reciclagem como estratégia de valorizagao
dos residuos sélidos nos paises desenvolvidos, o que atua como “um antidoto simbo-
lico ao ‘consumo excessivo™ e “d sociedade do descartavel”. E importante destacar o
adjetivo “simbolico”, posto que mesmo uma gestdo de residuos sélidos planejada e
implementada de maneira considerada adequada, gera altos custos e impactos consi-
deraveis a0 ambiente e a saude humana. Isso porque a gestdo integrada de residuos
solidos atua de forma corretiva e ndo preventiva. Neste sentido, o que poderia ser
chamado de antidoto seria trabalhar nas causas do consumo e nas estratégias para
prevengao da geragao de residuos.

Uma das formas de lidar com a geragao dos residuos no sistema atual de produgio
e consumo tem sido a reciclagem. Apesar de a reciclagem se beneficiar do discurso da
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preservagdo ambiental, ndo tem nessa ideia o seu objetivo principal, uma vez que o
prioritario continua sendo a lucratividade (Leal et al., 2002; Legaspe, 1998; Conceigdo,
2003). O principal indicativo disso é que ndo sao todos os residuos solidos urbanos
que despertam a atencao das empresas recicladoras (Leal et al., 2002).

A reciclagem continua recebendo destaque como uma forma de mitigar os impac-
tos da crescente geragao de residuos pela populagao global nos ultimos anos (Hidaka,
Gongalves-Dias, 2022). Nessa perspectiva, a estratégia dos paises desenvolvidos para
efetivar a reciclagem, é a forte industrializacdo dessas atividades (Troschinetz;
Mihelcic, 2008). Inversamente, nos paises emergentes e periféricos ha tendéncia de
catadores realizarem este tipo de atividade (Troschinetz; Mihelcic, 2008). Entretanto,
esta tendéncia ndo ¢ planejada, mas sim um sintoma de um volume crescente de RSU
reciclaveis sendo gerados, combinado com os altos indices de desemprego, resultando
em uma crescente economia informal de reciclagem, dependente desse recurso
(Gutberlet, 2008).

Assim, cabe ressaltar que a reciclagem ¢ um processo industrial intrinsecamente
operado por agentes privados. Entretanto, para que o processo de reciclagem seja
efetivado, é primordial a estruturagdo de programas publicos de coleta seletiva (Godoy;,
2018; Besen et al., 2017). Neste sentido, Lima (2013) considera que nao é possivel
oferecer um servigo de coleta de materiais reciclaveis com qualidade segundo critérios
de universalidade apoiando-se no mercado. Ou seja; um modelo de financiamento de
coleta seletiva pela via privada; impediria a universalizagdo desse servi¢o publico.
Dependente da venda de materiais, a receita assim adquirida fica atrelada aos materiais
mais rentaveis. Esse fator dificulta a ampliagdo das taxas de reciclagem para aqueles
materiais que ndo sdo economicamente viaveis e para aqueles locais onde os custos
operacionais sdo superiores a receita proveniente da venda dos materiais coletados
(Lima, 2013). Se o objetivo é, de fato, a superagdo de um contexto que levou, e ainda
leva, muitas vezes, ao caos urbano, as perdas — sociais e ambientais — e ao desperdicio;
a coordenagdo entre os atores do processo ¢ um ponto essencial a gestdo integrada,
para que sua efetividade seja garantida (Klein, 2017). A proxima se¢do avanca na
discussao de complexidade, heterogeneidade e diversidade nos arranjos institucionais
envolvidos nos servicos de coleta seletiva.

4. Complexidade, heterogeneidade e diversidade de arranjos
institucionais no servico de coleta seletiva na perspectiva
de Gestao Integrada de Residuos

Atualmente as politicas publicas tém se conformado em arranjos mais complexos que
envolvem redes e parcerias com atores estatais e ndo estatais como estratégia de dese-
nho e implementagdo das politicas (Lotta, 2017). Podemos definir um arranjo como
o conjunto de regras e processos, formais e informais, que definem a forma particular



Arranjos institucionais dos servigos publicos de coleta seletiva de residuos sélidos urbanos 149

como se articulam atores e interesses na implementa¢do de uma politica publica es-
pecifica (Gomide; Pires, 2014). Dessa forma, o arranjo constitui justamente o “local”
no qual decisdes e agdes das burocracias governamentais se entrelagam com as decisoes
e as agOes de atores politicos e sociais, repercutindo em impasses e obstaculos ou
aprendizados e inova¢des nas politicas publicas (Pires; Gomide, 2018).

Numa visao sistémica, a prestacao do servico de coleta seletiva esta compreendida
na Gestao Integrada de Residuos Sélidos (GIRS), envolvendo multiplos arranjos
institucionais definidores da capacidade técnica e politica local. Assim, a GIRS pode
ser definida como “a selecdo e aplicacdo de técnicas, tecnologias e programas de ge-
renciamento para obter o alcance de objetivos e metas” (Tchobanoglous; Kreith, 2002).
O adjetivo “integrada’, portanto, se da pela inclusdo dos diferentes tipos e fluxos de
residuos gerados no municipio, visando controlar as emissoes solidas, liquidas e ga-
sosas resultantes. Sao exemplos de fluxos possiveis, além da reciclagem, os processos
de compostagem e digestdo anaerdbia. Desse modo, uma abordagem integrada na
prestacao do servigo de coleta, ndo é dependente de apenas uma tecnologia, ou um
unico agente; precisa ser capaz de enfrentar desafios e problemas envolvidos na gestao
de RSU em suas multiplas dimensdes.

Quando nos referimos ao arranjo institucional da GRSU, estamos basicamente
chamando a atengdo para o modelo de governanca implicito na sua condugao. Um
arranjo de implementacgdo da coleta seletiva municipal, por exemplo, define, em
conformidade com Pires e Gomide (2018) quem séo os atores envolvidos e estabelece
quais sdo os papéis de cada um desses atores e de que forma eles interagem na produ-
¢do de uma agéo, um plano ou um programa governamental especifico. Neste contexto,
a configuracao dos espacos entre os diversos atores na prestacdo dos servigos de
gestao de residuos solidos ¢ produto de lutas, interesses e disputas:

“(...) a gestdo dos residuos sdlidos deveria ser vista ndo apenas
como uma questdo técnica, mas como um processo de produgio
afetado pelos atores envolvidos, suas agendas e intera¢des, ba-
seadas na distribuicdo do poder e da politica em varias escalas”
(Bjerkli, 2013, p. 33).

Chen, Geng e Fugita (2010) consideram diversos fatores demograficos ambientais,
politicos (incluindo or¢amento publico, financiamentos, incentivos entre outros)
evidenciados na gestao integrada dos Residuos Sélidos Urbanos (GIRSU), conforme
mostra o modelo sistematizado na Figura 7.

Um modelo de gestao integrada deve, certamente, reconhecer papéis e interesses
de cada um dos atores, bem como uma proximidade das a¢des conforme as condi¢oes
e capacidade locais (Chen; Geng; Fujita, 2010; Klein, 2017). Os arranjos completam-
-se e sdo preenchidos pelos instrumentos especificos que dao sustentagao e organizam
as relagdes no cotidiano de implementagio da politica (Pires; Gomide, 2018). Ha uma
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diversidade de vertentes relativas ao tema: condicionantes legais, inovagdo tecnolégica,
reaproveitamento, tratamento dos residuos, geracao de energia, mudangas de com-
portamento, estratégias de logistica reversa entre outras. Todas as vertentes estdo in-
terconectadas e requerem abordagens inovadoras e metodologias interdisciplinares,
mas ¢é premente estudar, debater e envolver amplamente a sociedade neste tema
(Gongalves-Dias, 2012; Stella et al., 2021).
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Figura 7 Modelo de gestéo integrada de residuos solidos (GIRSU), com destaque para coleta seletiva.
Fonte: adaptada de Chen, Geng e Fugita (2010, p. 723).

Tal como definido por Salamon (2002, p. 19), os instrumentos sdao o “método
identificavel por meio do qual a agao coletiva é estruturada para lidar com um problema
publico”. De outra forma, os instrumentos sdo também dispositivos técnicos e sociais
que organizam as relagdes entre o governo e seus governados (Lascoumes; Le Gales,
2007). Besen e Santos (2021) abordam a vertente da accountability e do controle das
politicas publicas através da participacao social e da corresponsabilizagdo dos cidadaos,
usudrios do servi¢o de coleta de RSU. Nao por acaso, um fator determinante para o
desempenho da gestdo é a heterogeneidade dos atores formais e informais com dife-
rentes interesses envolvidos nos processos. Scheinberg et al. (2011) incluem, por
exemplo, catadores auténomos, catadores em lixdes a céu aberto, operadores de coleta
informais, ferros-velhos (junk shops) e outros provedores de servicos informais pre-
sentes na gestao integrada de residuos. Stella et al. (2021) consideram que os catado-
res de materiais reciclaveis desempenham um papel central na implementacao da
coleta seletiva municipal. Mesmo enfrentando condi¢des adversas, Scheinberg et al.
(2011, p. 12) chamam atengdo para o notorio protagonismo do setor informal, mais
especificamente, na cadeia da reciclagem quando mencionam que “o setor de reciclagem
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informal preenche uma variedade de nichos econémicos desocupados, recuperando
materiais encontrados no fluxo de residuos” Como exemplo da importancia deste
servico de coleta seletiva, em cidades como Delhi (India), Quezon (Filipinas) e Moshi
(Tanzania) o setor informal é responsavel por 50% a 100% das atividades relacionadas
aos residuos solidos na cidade (ONU, 2010). No caso brasileiro, os catadores siao
responsaveis pela coleta de 90% do que ¢ reciclado no pais (Galon, Marziale, 2016;
Almeida et al., 2016; Freitas, Fonseca, 2012). A Figura 8 mostra o fluxo do material
na sociedade relacionando-o com aspectos importantes da gestao de residuos.
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Figura 8  Fluxos de politicas pUblicas e de materiais reciclaveis nos sistemas de coleta seletiva.
Fonte: adaptada de Gongalves Dias (2009) e Monteiro (2017).

4.1 0 relacionamento entre os atores-chave

Sobre a complexidade envolvida na prestagdo de servigo de coleta seletiva, pode-se
sistematizar em alguns grupos de atores envolvidos, principalmente no que se refere
a interface da coleta seletiva dos materiais reciclaveis com a logistica reversa como
veremos a seguir: o setor publico, a sociedade civil (cidadao), os catadores formais e
informais e a industria. A PNRS, art. 35 diz que sempre que estabelecido sistema de
coleta seletiva pelo plano municipal de gestdo integrada de residuos sélidos e na apli-
cagdo do art. 33, os cidadaos sao obrigados a:
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“I - acondicionar adequadamente e de forma diferenciada os re-
siduos solidos gerados;

IT - disponibilizar adequadamente os residuos solidos reutiliza-
veis e reciclaveis para coleta ou devolugéo. Pardgrafo unico. O po-
der publico municipal pode instituir incentivos econdmicos aos
consumidores que participam do sistema de coleta seletiva refe-
rido no caput, na forma de lei municipal” (Brasil 2010).

4.2 O relacionamento entre as etapas da prestagdo do servigo
de coleta seletiva, atores-chave e atividades

Entre as estratégias das politicas publicas, exige-se novas configuragdes das relagoes
que se estabelecem na cadeia de produgao, consumo, reciclagem e reutilizagdo de
materiais, consequentemente, todas as etapas da prestagdo do servico de coleta preci-
sam ser revistadas. Na gestdo dos servicos de coleta seletiva, os 6rgaos publicos e, em
especial os governos em todas as esferas, desde o nacional até local, desempenham
papel crucial no que diz respeito a atividades de planejamento, fiscaliza¢ao e regulagao.
Entre essas atividades pode-se ressaltar a importancia de estimulos a criacdo de mer-
cados para os materiais reciclaveis, auxiliando as empresas a criarem condigdes para
reciclar, estimulando a adog¢do de produgdo mais limpa, entre outras a¢des. Entre as
acoes do governo local, destacam-se as politicas direcionadas a implanta¢do do pro-
grama de coleta seletiva, que contribui para prolongar a vida util dos aterros, reduzir
gastos com disposi¢ao, gerar empregos e inclusdo produtiva dos catadores, entre outros
beneficios. No contexto domiciliar, por exemplo, a geragao de residuos solidos exige
que o individuo segregue aqueles que sao reciclaveis na origem. A atividade de peque-
nos e grandes geradores de RSU na segregacgdo deles na origem, ou seja, na geragao
de RSU, acontece rotineiramente. Para que os RSU sejam efetivamente encaminhados
para coleta seletiva, faz-se necessario um maior gasto de energia e tempo por parte do
cidaddo do que o outro caminho, que convencionalmente considera a disposi¢ao
desses residuos em aterros, lixdo ou rua.

4.3 O grande nimero de aspectos institucionais, administrativos,
financeiros sociais e técnico-operacionais envolvidos

O capitulo mostra um significativo consenso na literatura internacional sobre a com-
plexidade da gestdo integrada de residuos sélidos e o envolvimento de aspectos téc-
nicos, sociais, politicos e econdmicos (Bjerkli, 2013). De fato, ha um recrudescimento
da complexidade, heterogeneidade e diversidade envolvida na GIRSU, cujas etapas,
sistemas e subsistemas sdo dotados de especificidade e dinamismo que as operagdes
estritamente técnico-operacionais geralmente nao possuem. Especificidade porque
inseridos em um conjunto mais amplo, que abrange a visdo contextualizada, social e
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historicamente, da problematica municipal dos residuos sélidos urbanos em sua to-
talidade, interagindo dentro de uma coeréncia metodoldgica, voltada a maior eficién-
cia técnica e econOmica, mas, sobretudo, social e ambiental. E dinamismo, pois a
condigdo sine qua non para a manuten¢ao da eficiéncia decorre da continua aferi¢ao
e aprimoramento do método por tras de todo este conjunto da gestdo integrada de
RSU no tempo, ou seja, a gestdo nao deve ser estanque, sob pena da perda de coerén-
cia sistémica e da sua sustentabilidade.

4.4. A grande variag¢do de aspectos legais e normativos

Para exemplificar essa diversidade, existem as seguinte legislagdes: A Politica Nacional
de Recursos Hidricos (Lei n. 9.433/97); a Politica Nacional de Educagdo Ambiental
(Lei n. 9.795/1999); a Politica Nacional de Mudangas Climaticas (PNMC); a Lei de
Diretrizes Nacionais para o Saneamento Basico (Lei n. 11.445/2007); e a Politica Na-
cional de Residuos Sdlidos (Lei n. 12.305/2010). Desse modo, numa perspectiva sis-
témica, este capitulo ressaltou a necessidade de trabalhar de forma integrada com os
outros componentes do saneamento basico e de forma intersetorial e sistémica para
pensar a gestdo do (no) territdrio.

E neste contexto que varios governos municipais, estaduais e federal passam a
adotar estratégias de implementagao em rede ou envolvendo os mais diversos tipos
parcerias - intra e intergovernamentais, com atores privados e com atores da sociedade
civil (Lotta, 2017). Na mesma dire¢ao, Lotta e Favareto (2016) destacam que, mais
recentemente, a dimensio da intersetorialidade também ¢é incorporada as politicas,
especialmente com a ascensdo dos novos arranjos institucionais. Neste processo, varias
foram as experimentagdes internacionais em torno de redes e parcerias com atores,
desde processos mais voltados a privatizagdo da provisao de servigos até a ideia de
envolvimento de movimentos sociais e organizagdes nao governamentais, além, é
claro, de processos mais voltados a construgédo de politicas intersetoriais (Lotta, 2017).
Em decorréncia da discussao e configura¢ao de novos arranjos institucionais presen-
tes nos diversos setores (ambiental, elétrico, politicas municipais e de financiamentos
e incentivos) sobre o tratamento dos RSU, a construgdo de uma agenda comum devera
ser construida a partir do Estado em conjunto com a sociedade, para que essa possa
respaldar as acbes comuns de tais setores.

5. Consideracdes Finais

O capitulo elencou alguns desafios e reflexdes para o sucesso da implantagdo dos
servicos publicos de coleta seletiva: resisténcias por parte de gestores e prestadores
dos servigos de limpeza urbana quanto a modelos variaveis e flexiveis de coletas sele-
tivas; caréncia de solugdes estaveis para a gestdo do servigo publico de limpeza urbana
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e manejo de residuos; alto custo dos processos de coleta seletiva, triagem e destinagao
dos residuos; dificuldades para sustentar o processo; grande quantidade de rejeitos
presentes no material coletado. Assim, uma prestac¢do do servigo de coleta seletiva de
RSU é uma agédo publica coordenada, que inclui a influéncia do Estado sobre:

i. oferecer estruturas de incentivo (impostos, subsidios e penalidades);

ii. facilitar as condi¢oes e fatores situacionais (acesso a programas de coleta seletiva,
programas de reciclagem, transporte publico etc.);

ili. propiciar contexto institucional (regras, regulamentagdes, estruturas de mercado);

iv. fortalecer o contexto social e cultural (for¢a da comunidade, a estabilidade fami-
liar, entre outros);

v. possibilitar praticas comerciais com menores impactos; e

vi. contribuir com as comunidades e bairros possam melhorar seu proprio desem-
penho ambiental e social.

No caso de buscar solugdes para o problema de residuos urbanos, o sucesso de
politicas publicas adequadas depende, dentre outros fatores, da consisténcia e precisdo
com que as pessoas, rotineiramente, selecionam e separam os materiais reciclaveis em
seu domicilio. Essa constatagdo forga os governos a implementarem estratégias de
politicas publicas, pois solucdes para esse desafio tém de ser encontradas combinando
estratégias, principalmente aquelas que visam a intervir no comportamento dos indi-
viduos. Dessa maneira, as politicas publicas orientadas as mudancas comportamentais
de todos os atores-chave envolvidos no servico de coleta seletiva sdo essenciais.
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Coleta Seletiva: conceito e critérios

Tiago Balieiro Cetrulo
Natdlia Molina Cetrulo

1. Introdugao

Este capitulo foge um pouco a estrutura académica tradicional, pois apresenta inicial-
mente os resultados e depois os procedimentos e embasamentos para chegar a eles. A
proxima segdo apresenta o resultado do projeto de pesquisa Estudo para o desenvol-
vimento da metodologia de universalizagio da coleta seletiva na cidade de Sdo Paulo:
o conceito de “Universalizagcdo do Acesso ao Servigo de Coleta Seletiva”. Na Se¢do 3,
também fruto do mesmo projeto, é apresentado o conjunto de critérios que precisam
ser atendidos para se considerar que uma pessoa tenha acesso ao servico de coleta
seletiva. Propositadamente, a forma do texto também néao é convencional, optou-se
por apresentar os resultados de forma direta. As se¢cbes subsequentes apresentam a
metodologia e os procedimentos realizados para se chegar ao conceito e aos critérios.

2. Conceito de Universalizagao do Acesso ao Servico de Coleta Seletiva

O conceito de universalizacdo do acesso a coleta seletiva ndo esta definido entre os
gestores publicos e privados, nem mesmo esta estabelecido no meio académico. Por-
tanto, foi desenvolvido um conceito de universalizacio do acesso a coleta seletiva,
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assim como o conjunto de critérios correlatos que dao clareza sobre o que pode ser
considerado como acesso efetivo a coleta seletiva. Portanto, o estudo para o desenvol-
vimento deste conceito ¢ pioneiro e de grande relevancia, pois cabe destacar novamente
que a disponibilidade de infraestrutura para a coleta seletiva ndo garante que as pessoas
acessem esses servicos. Deste modo, a universaliza¢do do acesso ao servigo de coleta
seletiva é conceituada no BOX 1:

BOX1

Processo para que o acesso aos servicos de coleta seletiva seja progressivamente e
equitativamente aumentado até que todos, sem discriminagio, tenham acesso aos
servicos. O processo de universalizagdo da coleta seletiva deve ser parte da gestdo
integrada do territdrio e realizado em conjunto com os outros componentes do sanea-
mento basico, além disso, deve se basear nos principios do desenvolvimento susten-

tavel, com destaque para a inclusdo socioecondmica e participagéo ativa dos catadores.

No qual:

Processo para que 0 acesso aos servigos de coleta
seletiva seja progressivamente e equitativamente,
aumentado até que todos, sem discriminagdo,
tenham acesso aos servigos.

Universalizagao: “ampliagao progressiva do acesso de
todos os domicilios ocupados ao saneamento basico”
(Lein.11.445/2007, Brasil, 2007).

O processo de universalizagdo deve priorizar os que
tém maiores restrigdes, para respeitar o principio da
equidade.

“Acesso igual para todos, sem qualquer discriminagao
ou preconceito” (PLANSAB, Brasil, 2019).

“Sem qualquer barreira de acessibilidade, seja legal,
econdmica, fisica ou cultural” (Lei n. 11.445/2007,
Brasil, 2007).

O processo de universalizagdo da coleta seletiva
deve ser parte da gestdo integrada do territério e
realizado em conjunto com os outros componentes
do saneamento bdsico, além disso deve se basear
nos principios do desenvolvimento sustentdvel
com destaque para a inclusdo socioeconémica e
participagéo ativa dos catadores.

Respeitando o principio da intersetorialidade (vincula-

¢80 de andlises, planos, programas, projetos, decisdes e
agbes a territdrios, onde todas as questdes se vivificam
emostram suas interdependéncias) (Lein. 11445/2007,
Brasil,2007).

Respeitando o principio da integralidade (“conjunto
de todas as atividades e componentes de cada

um dos diversos servigos de saneamento basico,
propiciando a populagéo o acesso na conformidade
de suas necessidades e maximizando a eficacia das
agoes e resultados”) (Lein. 11.445/2007, Brasil, 2007).

Considerando, ao menos, as dimensdes econdmica,
social e ambiental.

“Integragdo dos catadores de materiais reutilizaveis e
reciclaveis nas agoes que envolvam a responsabilida-
de compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos” (Lei
n.12.305/2010, Brasil, 2010).
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3. Conjunto de Critérios para Universalizagao do Acesso
a Coleta Seletiva

A gestdao adequada dos residuos sélidos urbanos é um desafio crescente nas sociedades
contemporaneas, especialmente com o aumento populacional e a expansdo das ativi-
dades economicas e urbanas. Dentro desse contexto, a coleta seletiva emerge como uma
solugdo vital para a promogao da sustentabilidade ambiental e a valorizagao dos mate-
riais reciclaveis. No entanto, para garantir a efetividade e a universaliza¢ao do acesso a
coleta seletiva, é fundamental estabelecer critérios claros e rigorosos que orientem o
planejamento, a execugdo, 0 monitoramento e a mensuragao desses servigos.

Esta secao apresenta os critérios necessarios para a universalizagdo da coleta sele-
tiva, abordando aspectos que vdo desde a disponibilidade e capacidade das infraes-
truturas até a seguranca e saide dos envolvidos. Cada critério ¢ explorado com base
em sua importincia pratica e tedrica, destacando como eles podem ser aplicados para
criar um sistema de coleta seletiva eficiente e inclusivo.

Nos boxes a seguir, sdo discutidos os critérios de Disponibilidade/Capacidade,
Acessibilidade Fisica, Acessibilidade Econdmica, Acessibilidade as Informacdes, Qua-
lidade, Comportamento, Adaptabilidade, Durabilidade e Seguranca e Saude. A com-
preensao e a implementagao desses critérios sdo fundamentais para o desenvolvimento
de um sistema de coleta seletiva robusto e eficaz, que ndo sé atenda as necessidades
ambientais, mas também promova a inclusdo social e a sustentabilidade econdmica.

BOX 2

Critérion® 1

Nome: Disponibilidade/Capacidade

Descrigao: Refere-se a existéncia fisica de instalagées e/ou servigos para que a coleta

seletiva de residuos solidos seja ofertada a todos os cidadéos e que sirva de suprimento

para arranjos produtivos, culturais e artisticos dedicados a reciclagem e reuso.

Comentarios:

o A existéncia fisica ndo estd relacionada somente com os pontos/locais de coleta
ponto a ponto ou servigos de coleta porta a porta. A existéncia fisica do servico
também contempla a estruturagio da cadeia e fluxos de materiais na implanta¢io
deinfraestrutura para as etapas posteriores de recebimento, segregacéo, tratamento,
empacotamento/acondicionamento, armazenamento e comercializagao.

o O sistema de coleta seletiva sé pode funcionar se existir estruturas e recursos
suficientes para garantir que os residuos reciclaveis coletados tenham uma
destinacio ambiental adequada e ainda a valorizagdo e aproveitamento méximo

do material.
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BOX3

Critério n° 2

Nome: Acessibilidade fisica

Descrigao: A infraestrutura de acondicionamento, coleta e recebimento dos materiais

segregados devem estar espacializados e capilarizados em todo territério, respeitando

as especificidades do local, do provedor de servicos e do usudrio. O atendimento

deve ser realizado em alguma localizagao geografica razoavelmente conveniente.

Comentarios:

o Paratodas as outras experiéncias de universalizagdo dos servigos, o interesse no
acesso ¢ individual (p. ex., necessidade de agua, necessidade de alimento etc.).
No caso da coleta seletiva, o interesse no acesso é coletivo, ou seja, o cidadiao
escolherd acessar, ou néo, os servicos conforme sua sensibilidade as questoes de
saude (privada ou publica) e as questdes ambientais que afetam toda populagdo
e nao so a si, individualmente. Se para a populagdo em geral, a coleta conven-
cional e indiferenciada do residuo domiciliar, em tese, resolve e afasta todos os
problemas (doengas, roedores, odor, feiura) que o lixo acarreta, é necessario um
estimulo adicional para a mudanca de comportamento em prol da coleta seletiva.
Dessa forma, a provisdo razoavelmente conveniente do servico de coleta seletiva
é um fator critico, para ampliar a adesdo qualificada do usuario.

o A acessibilidade fisica assume maior importancia nas regides periféricas, uma
vez que a populagio jd despende muito tempo para ter acesso aos outros ser-

vigos publicos e ao trabalho (transporte, saude, educagio etc.).

BOX 4

Critérion° 3

Nome: Acessibilidade econémica

Descrigao: As instalagdes e/ou servigos para coleta dos residuos segregados devem

ser financeiramente acessiveis a todos.

Comentario:

«  Os custos e encargos, diretos e indiretos, associados a utilizagdo dos servigos
devem ser acessiveis e ndo podem comprometer a renda familiar acima de um

patamar maximo estabelecido conforme a realidade local.

BOXS

Critério n° 4

Nome: Acessibilidade as informagdes

Descricio: E necessério que as informagdes ptiblicas do programa estejam divulga-
das e facilmente acessiveis. A acessibilidade inclui o direito de buscar, receber e

transmitir informagdes sobre o programa de coleta seletiva.
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Comentarios:

As informagdes sobre o programa de coleta seletiva, incluindo custos operacio-
nais, sdo publicas e, diante disso, 0 acesso a essas informagdes é considerado
um direito fundamental individual e coletivo.

O acesso a informagdes sobre o programa de coleta seletiva visa fomentar a
participagdo cidada nos servigos publicos com o objetivo de aprimorar o controle

social e a prestacdo de contas por parte do governo.

BOX6

Critério n° 5
Nome: Qualidade

Descri¢ao: Relacionado a continuidade, frequéncia e regularidade na prestagio do

servigo de coleta seletiva. Além disso, devem ser assegurados canais de comunicagdo

e transparéncia.

Comentarios:

Segundo o PLANSAB, s6 pode ser considerado acesso ao servico de coleta,
quando forem atendidos padrées e requisitos minimos de oferta pré-definidos,
amplamente legitimados pela populacdo. A qualidade do sistema de coleta se-
letiva deve ser comprovada para fins de credibilidade e adesdo da populagio.
Os fatores criticos de aceitagio da populagéo estdo relacionados a continuidade
e frequéncia da coleta e a destinagdo correta dos residuos segregados.

A oferta do servico bem dimensionado em termos de equipamentos, trabalha-
dores, gestdo, sistema de informagio e monitoramento sdo fatores criticos e ga-
rantidores da confianga no sistema de servigo de coleta seletiva. Esse conjunto de
fatores ira garantir os principios da sustentabilidade financeira, social e econdmica.
A falta de credibilidade no sistema de coleta seletiva é outro fator critico para
a ndo adesao.

A qualidade do sistema deve ser acompanhada de indicadores para monitora-
mento e informacdo da populagio, buscando seu aperfeigoamento continuo.
O servico (amplo) de coleta seletiva deve oferecer informagdes e orientacdes
ao usudrio de modo a garantir a segregacao efetiva do material reciclavel sem
comprometer a satde e seguranca da populacdo envolvida (usudrio, catadores,

comunidade) e do ambiente.

BOX 7?7

Critério n° 6

Nome: Comportamento

Descri¢ao: Relacionado ao comportamento das pessoas e organizagdes no acesso

aos servigos de coleta seletiva. As pessoas e organizagdes devem estar motivadas
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para acessar os servicos de coleta seletiva (adesdo). Além disso, o cidaddo deve ter

a estrutura de conhecimentos, habilidades e experiéncias necessdrias para segregar

e encaminhar corretamente os residuos reciclaveis para a coleta seletiva.

Comentarios:

o O usudrio somente irad acessar o servico de coleta seletiva se houver motivagao
para fazé-lo. A adesdo e motivagdo das pessoas depende de um processo perma-
nente de educagio ambiental que funciona tanto melhor quanto mais os atores
envolvidos na coleta desenvolvem vinculos por meio de relagdes de proximidade;

e O comportamento do usudrio do sistema pode impactar positivamente ou
negativamente na valorizagdo do material reciclado e, portanto, nas receitas e
saude financeira do modelo;

o O conhecimento e dominio pelo usudrio sobre as praticas de segregacio e
operacido do sistema de coleta seletiva é fundamental;

o O comportamento para reciclagem envolve o desenvolvimento de habilidades
necessarias para a segregacdo e acondicionamento dos residuos;

o Podem ser utilizadas estratégias motivacionais para influenciar o comportamento:
que visam a incrementar a preocupagido ambiental de individuos, através de
campanhas de comunicac¢io, para aumentar a motivagdo (predisposi¢ao) do
cidadao em participar;

o Podem ser utilizadas estratégias informacionais para influenciar o comporta-
mento: que visam aumentar o conhecimento sobre os procedimentos de segre-
gacao dos residuos na fonte;

o Podem ser utilizadas estratégias institucionais para influenciar o comportamento:
que podem ser de comando e controle, ou econémicos, que buscam influenciar
o comportamento das pessoas e organizagdes, através de medidas que repre-
sentem beneficios ou custos adicionais para elas;

o Ainda, para a mudanca de comportamento, héd a necessidade de influenciar
outros atores-chave (incluindo gestores pablicos e midia) antes que o alvo seja

os individuos, ajudando a criar um contexto que suporte tal mudanga.

BOX 8

Critério n° 7

Nome: Adaptabilidade

Descri¢ao: As instalagdes e/ou servigos para coleta seletiva devem ser diversificadas
e flexiveis as necessidades das sociedades e comunidades em transformagéo e res-
ponder aos diversos contextos sociais e culturais.

Comentarios:

o Dentro da cidade, ha uma variedade de grupos sociais em contextos urbanis-

ticos, econdmicos, sociais e culturais, e ndo é possivel haver uma tnica solugao
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de servigos para todos. Portanto, novas solu¢des sdo necessarias para prover
acesso a todos. As solugdes para os problemas e melhoria dos servicos de coleta
seletiva sao mais adequadas quando concebidas e desenvolvidas em cooperagio
entre prestadores e usudrios dos servigos.

o  Essapluralidade também é valida ao longo do tempo, pois as sociedades mudam

e as solugbes de servigos devem ser flexiveis para acompanhar essas mudancas.

BOX9

Critério n° 8

Nome: Durabilidade

Descrigao: Refere-se a continuidade do programa de coleta seletiva no tempo.

Comentarios:

«  Para coleta seletiva ser sustentada no tempo, ela necessita ser eficiente. E ne-
cessario que haja um custo-beneficio que torne o sistema duradouro e viavel.
Os custos e beneficios devem contemplar dimensdes politico-institucionais,
econdmicas, sociais e ambientais.

o A continuidade do programa de coleta seletiva é fator critico para a credibilidade
do sistema. Assim como a credibilidade e confiabilidade no sistema é fator

critico para a estabilidade do programa de coleta seletiva.

BOX 10

Critérion°® 9

Nome: Seguranga e satide

Descrigao: O acesso ¢ seguro quando é garantido que as instalagdes e/ou servigos

da coleta seletiva, em condi¢des normais ou de falhas, ndo oferecam riscos a satde

da populagio, dos catadores e todos aqueles que trabalham no sistema.

Comentarios:

o O acondicionamento inadequado dos materiais segregados representa fator de
risco a saude, pois ha a possibilidade de atragdo e proliferacio de vetores de
doengas infecciosas e parasitarias.

o A segregacdo ndo realizada de forma correta permite que haja presenca de
substancias quimicas ou bioldgicas misturadas ao material segregado para
coleta seletiva e podem representar perigo;

o Asegregacdo e o acondicionamento inadequados expde os catadores a situagdes
de risco de acidentes com materiais perfurocortantes e contato direto com re-
siduos perigosos.

o Além disso, os processos e equipamentos que fazem parte da coleta seletiva

podem ocasionar acidentes com os trabalhadores ou com os usudrios do sistema.
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4. Processo de construcdo do conceito e dos critérios da universalizagao
de coleta seletiva

Para a construgdo do conceito e dos critérios da universalizacdo de coleta seletiva,
passos semelhantes foram utilizados. Um conceito/critério inicial foi proposto consi-
derando:

a) os fundamentos técnicos-cientificos sobre a prestacao de servicos de coleta sele-
tiva; os fundamentos técnicos-cientificos sobre a prestacao de servigos de coleta
seletiva (Capitulo 8), no qual sdo apresentados conceitos sobre a coleta seletiva
no contexto da gestao integrada de residuos sdlidos, além dos arranjos institucio-
nais e operacionais, focando nos aspectos sociotécnicos da coleta seletiva, no en-
volvimento da populagdo e no monitoramento do progresso da coleta seletiva;

b) os fundamentos (conceitos e critérios) nas areas correlatas — detalhamento na

Secao 4.1;

c) premissas tedrico-legais (Secao 4.2).

Ap0s essa elaboragao inicial, dezesseis especialistas em gestdo de residuos sélidos,
gestdo publica, direito publico e universaliza¢ao de servigos publicos participaram
da revisdo, reconstrucéo e valida¢do do conceito inicial e dos nove critérios de uni-
versalizagdo do acesso a coleta seletiva (os resultados desse processo estdo detalhados
no Apéndice).

4.1 Aprendizado das outras dreas

Os fundamentos nas areas correlatas (Parte 1 deste livro), nas quais o conceito e os
critérios de universalizagdo vém sendo debatidos, ofereceram uma base sélida para a
aplicagdo a universalizagdo dos servicos de coleta seletiva. A maturidade das discussoes
nessas outras areas, onde os servicos publicos ja estdo mais desenvolvidos e consoli-
dados, serviram de inspira¢do para a aproximacao do conceito e, principalmente, dos
critérios de universalizagdo do acesso aos servicos de coleta seletiva. O Quadro 1
apresenta um resumo dos critérios para universaliza¢ido de outros servigos publicos
(Parte 1), assim como como eles foram incorporados aos critérios de universalizacido
da coleta seletiva.

Quadro 1  Critérios de acesso de outros servigos publicos e incorporagéo aos critérios de acesso a coleta seletiva.
Acessoa Acessoa Acessoa Acessoa Acessoa Acessoa Acesso a coleta
agua energia Internet educagéo salde alimentagdo | seletiva

Disponibilidade

Disponibilidade

Disponibilidade

Disponibilidade

Disponibilidade

Disponibilidade

Disponibilidade/
Capacidade

Acessibilidade
fisica

Acessibilidade
fisica

Acessibilidade

Acessibilidade

Acessibilidade
fisica
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Acessoa Acessoa Acessoa Acessoa Acessoa Acessoa Acesso a coleta
agua energia Internet educagéo saude alimentagdo | seletiva
Acessibilidade | Acessibilidade | Acessibilidade | Acessibilidade N&o aplicavel
econdmica econdmica econdmica econdmica
Qualidade Duragéo Qualidade Qualidade Qualidade

Qualidade Aceitabilidade | Aceitabilidade
Eficiéncia
Confiabilidade
Conhecimento Uso Comportamento
e habilidades
Pertinéncia Adaptabilidade Adaptabilidade
cultural
Estabilidade Durabilidade
ou Sustentabi-
lidade
Acessibilidade Acessibilidade
as informagdes asinformagdes
Seguranga e Seguranga e
Salde Saude

Fonte: elaborado pelos autores.

4.2 Premissas tedrico-legais

Somente a partir da Lei n. 11.445/2007, que a universalizagdo do acesso foi apresentada
como principio fundamental dos servicos de saneamento basico. A universalidade
significa: “acesso igual para todos, sem qualquer discriminagdo ou preconceito”. Além
disso, o acesso remete a possibilidade de todos os brasileiros poderem alcangar uma
agdo ou servigo de que necessitem, “sem qualquer barreira de acessibilidade, seja legal,
econdmica, fisica ou cultural” (Brasil, 2007). Com isto posto, pode-se enunciar as
seguintes premissas:

o Premissa 1: “a universalizagdo esta ligada ao acesso a servigos publicos”
o Premissa 2: “a universalizagao esta ligada a questoes de igualdade”
o Premissa 3: “o acesso estd ligado a critérios de nao exclusao”

Ainda, a Lei n. 11.445/2007 considera a universalizagdo como: “a ampliagio pro-
gressiva do acesso de todos os domicilios ocupados ao saneamento basico”. E que a
universalidade do acesso deve contemplar a integralidade dos componentes, isto é,
abastecimento de agua potavel, esgotamento sanitario, limpeza urbana, manejo de
residuos solidos e drenagem e manejo das dguas pluviais urbanas. Neste contexto,
pode-se considerar a seguinte premissa:

o Premissa 4: “a universalizacio é processo e nio fim”
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O PLANSAB adiciona que, ao principio de universalidade, outros dois principios
da Lei n. 11.445/2007 estao intrinsecamente articulados conceitualmente: a equidade
e a integralidade.

Equidade: pode ser entendida como a superagio de diferencas evitaveis, desne-
cessarias e injustas. No caso do saneamento basico, a equidade estd relacionada a
qualidade de vida de uma populagdo em um dado territdrio, ao acesso aos servigos,
bem como a prote¢do do meio ambiente. Equidade pode ainda ser explicada como o
igual tratamento para os iguais (equidade horizontal) ou como o tratamento desigual
para desiguais (equidade vertical). Na equidade vertical, ha de se considerar que
atender igualmente aos desiguais poderia resultar na manuten¢ao das desigualdades,
impedindo atingir a igualdade. Desta forma, alcancar a igualdade perpassa pelo
atendimento desigual aos que sao desiguais, priorizando aqueles que mais necessitam
para que se possa alcangar a universalizagdo dos servicos. Portanto, principalmente
do ponto de vista do dispéndio de recursos (investimentos, pessoal etc.), o processo
de universalizacdo deve ser realizado de forma a priorizar os que tém maiores restri-
¢Oes de acesso aos servicos de saneamento. Assim, a finalidade da universalizacio
(igualdade) pode ser alcan¢ada durante o processo e nao somente quando o acesso for
universal. Portanto, a equidade possibilita a concretizagao da justi¢a, com a prestacao
de servicos, destacando um alvo especial para as interven¢des, como ilustrado pela
Figura 1. Deste modo, as seguintes premissas podem ser consideradas:

o Premissa 5: “o processo de universalizacao deve priorizar os que tém maiores
restri¢oes”
o Premissa 6: “as solu¢des podem ser diferentes para realidades diferentes”.!

Integralidade: para o saneamento basico, pode ser entendida como o conjunto de
todas as atividades e componentes de cada um dos diversos servigos de saneamento
bésico, propiciando a populagdo o acesso na conformidade de suas necessidades e
maximizando a eficacia das a¢oes e resultados (Brasil, 2007). Portanto, pode-se ad-
mitir que a integralidade poderia orientar a estruturagao de programas, planos, poli-
ticas e sistemas, bem como a organizagdo de institui¢des e servigos: trata-se de
dispositivo politico que habilita os sujeitos nos espacos publicos a encontrarem novos
arranjos sociais e institucionais. Portanto, a integralidade, ao orientar a politica de
saneamento basico, tende a refor¢ar a intersetorialidade (vinculagdo de analises, planos,
programas, projetos, decisoes e agdes aos territorios, onde todas as questdes se vivifi-
cam e mostram suas interdependéncias) e a constru¢do de uma nova governanga na
gestao de politicas publicas. Entao, enunciam-se as seguintes premissas:

1 Pontos legais de apoio para a premissa: Diretrizes nacionais para o saneamento bdsico (11.445/2007), Art.
2° Os servigos publicos de saneamento bésico serdo prestados com base nos seguintes principios funda-
mentais: V - ado¢do de métodos, técnicas e processos que considerem as peculiaridades locais e regionais.
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o Premissa 7: 0 processo de universalizacio considera todos os componentes do sa-
neamento integradamente”. (As solugoes nio devem ser pensadas por componente).

o Premissa 8: “o processo de universalizagdo deve fazer parte de uma gestdo inte-
grada do territério”?

O PLANSAB ainda traz que os conceitos de sustentabilidade, de matriz tecnoldgica
e de participa¢ao e controle social devem ser encarados como transversais a univer-
saliza¢ao, na medida em que podem determinar diferentes logicas nas politicas pu-
blicas e na gestdo dos servigos. Além disso, a implantagdo da Coleta Seletiva necessita
atender ao art. 2° do Plano Nacional de Saneamento (Brasil, 2007), em conformidade
com os objetivos da Politica Nacional de Residuos Solidos (Lei n. 12.305/2010, art.
7°): “[...] devera ser implementada com o principio fundamental da universalizagao
da prestagao dos servigos publicos de limpeza urbana e de manejo de residuos solidos,
com adog¢do de mecanismos gerenciais e econdmicos que assegurem a recuperagao
dos custos dos servigos prestados, como forma de garantir sua sustentabilidade ope-
racional e financeira”. Especificamente sobre a sustentabilidade, estdo incluidas
questdes sociais, ambientais e econdmicas. Neste principio, destaca-se a inclusdo social.
Os trechos da PNRS e da Politica Estadual de Residuos Sélidos do Estado de Sao Paulo
reforcam e explicitam essa importéncia:

PNRS (Brasil, 2010), Art. 18 [...]:

§ 1° Serdo priorizados no acesso aos recursos da Unido referidos
no caput os Municipios que:

II - implantarem a coleta seletiva com a participa¢do de coopera-
tivas ou outras formas de associacéo de catadores de materiais reu-
tilizaveis e reciclaveis formadas por pessoas fisicas de baixa renda.
Lei N. 12.300/2006, Artigo 3° - Sdo objetivos da Politica Estadual
de Residuos Solidos do Estado de Sdo Paulo (Sdo Paulo, 2006):
IV - promover a inclusio social de catadores, nos servigos de
coleta seletiva;

Dessa maneira, enuncia-se a premissa:

o Premissa 9: “a universalizacao deve considerar as questdes tecnoldgicas, de par-
ticipacao publica e de estabilidade ou sustentabilidade do sistema, inclusive a
promocio da insercio social de catadores”?

2 Pontos legais de apoio para a premissa: Diretrizes nacionais para o saneamento bdsico (11.445/2007), Art. 2°
Os servigos publicos de saneamento basico serdo prestados com base nos seguintes principios fundamentais:
VI - articulagdo com as politicas de desenvolvimento urbano e regional, de habitagao, de combate a pobreza
e de sua erradicagéo, de protecdo ambiental, de promogao da satide e outras de relevante interesse social
voltadas para a melhoria da qualidade de vida, para as quais o saneamento bésico seja fator determinante.
3 Pontos legais de apoio para a premissa: Diretrizes nacionais para o saneamento bdsico (11.445/2007), Art.
2° Os servigos publicos de saneamento bésico serdo prestados com base nos seguintes principios funda-
mentais: V — adogdo de métodos, técnicas e processos que considerem as peculiaridades locais e regionais;
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5. Consideracdes finais

Este estudo apresentou um conceito pioneiro de universalizagao do acesso ao servigo
de coleta seletiva, desenvolvido a partir da analise de fundamentos técnicos, cientificos
e legais, bem como da experiéncia em outras areas de servigos publicos. O conceito de
universalizagdo aqui proposto descreve um processo progressivo e equitativo, visando
garantir que todos, sem discriminacéo, tenham acesso aos servigos de coleta seletiva,
integrando-o a gestdo do territdrio e aos outros componentes do saneamento basico.

Além disso, foram definidos critérios detalhados que orientam a universalizagéo,
abordando a disponibilidade, acessibilidade fisica e econdmica, qualidade, compor-
tamento dos usuarios, adaptabilidade, durabilidade e seguranca e satde. Esses critérios
sa0 essenciais para criar um sistema de coleta seletiva eficiente, inclusivo e sustentavel,
promovendo a participagao ativa dos catadores e a inclusdo socioeconémica.

Ao integrar premissas tedrico-legais e aprender com a maturidade de discussoes
em outras areas de servicos publicos, este trabalho estabelece uma base solida para a
implementagdo da coleta seletiva em larga escala, garantindo que todos tenham acesso
a esses servigos fundamentais para a sustentabilidade ambiental e a qualidade de vida
nas comunidades. Com um enfoque na equidade e na integralidade, o processo de
universalizagao proposto busca superar barreiras e promover a justica social, assegu-
rando que a coleta seletiva seja acessivel e eficaz para todos os cidadaos.
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APENDICEA
RESULTADOS DAS AVALIACOES DOS ESPECIALISTAS

BOXA.1

A1Conceito

A conceituagio inicial construida pelos pesquisadores deste trabalho a enviada para
os especialistas foi a seguinte:

Processo para que o acesso aos servigos de coleta seletiva seja progressivamente e
equitativamente aumentado até que todos, sem discriminagéo, tenham acesso aos
servicos. O processo de universalizacdo da coleta seletiva deve ser parte da gestdo
integrada do territdrio e realizado em conjunto com os outros componentes do sa-
neamento bdsico. Além disso, deve se basear nos principios do desenvolvimento

sustentavel, com destaque para a inclusdo social dos catadores.

Conceito
Discordo Discordo Nem concordo, Concordo Concordo
totalmente nem discordo totalmente
Adequacao
Contempla conceitos
o &) o 29 i) & & «© & o P

Porcentagem acumulada (%)

Figura 1  Avaliagio dos especialistas sobre o conceito de universalizagio da coleta seletiva - o
conceito é adequado/contempla 0s conceitos necessarios.

Observa-se pela Figura 1 que mais de 93,7% dos especialistas concordam ou con-
cordam plenamente que a proposta do conceito inicial é adequada. O valor foi de

81,3% quando analisaram se o conceito contempla os conceitos necessarios. Além
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dessa andlise quantitativa, os especialistas também forneceram anélises qualitativas
para melhoria do conceito:

“Concordo integralmente com a proposta, s6 nio vejo razio
para que o servico seja ‘progressivamente’ implantado. Nao
ha por que nao implementar o servigo integralmente em todo
o territério ao mesmo tempo, ja que, na verdade, trata-se
somente de um replanejamento e organizagao do servigo de
coleta de lixo que, usualmente, ja é executado nas cidades”
[Respondente 6]

“Substituir ‘inclusio social dos catadores’ por ‘inclusdo so-

»

cioecondmica dos catadores.” [Respondente 9]
“Sugiro excluir equitativamente. Que significa?” [Respondente 4]

“Acredito que seja importante incluir também a dimenséo
econdmica no conceito proposto, considerando nio apenas
a cadeia produtiva, mas também a questdo redistributiva
(poluidor-pagador e quem polui mais paga mais).” [Respon-
dente 2]

“Aliar a todo o processo, a questdo da educagdo para a sus-
tentabilidade” [Respondente 12]

“Minha sugestdo seria pensar a universalizagio mais como
uma meta do que propriamente um conceito. Quando se fala
de universalizagao, entendo que nao ha muita margem para
duvidas, estamos falando que todos os domicilios e logradou-
ros publicos, sem distingdo, devem ser cobertos pela coleta
seletiva (uma discussdo importante, mas que poderia ser em
outro lugar, seria como considerar os locais de dificil acesso
e as ocupagdes irregulares). Neste sentido, o conceito sugerido
se refere (na minha opinido) mais ao método, ao como, do
que propriamente a explicagdo do que é a universaliza¢do”
[Respondente 7]

“Primeiramente, a universalizagdo em si ndo é um processo,
mas uma abrangéncia almejada. Segundo, falta concisio e
maior clareza na defini¢do” [Respondente 5]

“Sugestao de inclusao: com destaque para a inclusdo social e
participagdo ativa dos catadores” [Respondente 8]

“A meu ver, ficou faltando detalhar o que seria essa agdo
conjunta com os outros componentes do saneamento. Por
isso, no item acima, coloquei a nota 4 ao invés de 5 [Respon-
dente 13]
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BOXA.2

A.2 Conjunto de critérios

O conjunto dos critérios teve uma avaliacdo bastante positiva pelos especialistas:

75% concordaram que o nimero de critérios estd adequado e 93,8% concordam que

o atual conjunto de indicadores permitira o monitoramento do acesso das pessoas

a um servico de coleta seletiva adequado.

Conjunto dos critérios

Discordo Discordo Nem concordo, Concordo
totalmente nem discordo

Numero de critérios

Adequacéao para monitoramento

o s o &
Porcentagem acumulada (%)

Concordo
totalmente

& &

Figura 2  Avaliagdo dos especialistas sobre o conjunto de critérios estabelecidos para
universalizagdo da coleta seletiva - o nimero de critérios é adequado/o conjunto é critérios permitiré o
monitoramento do processo de universalizag&o.

BOXA.2.1

A.2.1Critério1

Proposta inicial do Critério 1, elaborada pelos autores do trabalho, que foi avaliada

pelos especialistas:

Nome: Disponibilidade

Descri¢ao: Refere-se a existéncia fisica de instalacdes e/ou servigos para que a coleta

seletiva de residuos solidos seja ofertada a todos os cidadéos e que sirva de suprimento

para arranjos produtivos dedicados a reciclagem.

Comentarios:

enfardamento (empacotamento), comercializagao.

A existéncia fisica ndo estd relacionada somente com os pontos/locais de coleta
ponto a ponto ou servigos de coleta porta a porta. A existéncia fisica do servigo
também contempla a estruturagio de fluxos de materiais e implantagdo de in-

fraestrutura para as etapas posteriores de recebimento, segregacio, tratamento,
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O sistema de coleta seletiva s6 pode funcionar se existir estruturas e recursos

suficientes para garantir que os residuos reciclaveis coletados tenham uma

destina¢do ambiental adequada e ainda a valorizagdo e aproveitamento maximo

do material.
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Comentarios

Critério: Disponibilidade
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Figura 3  Avaliagio dos especialistas sobre o critério Disponibilidade - adequabilidade do titulo, da
descricdo e dos comentdrios.

Além dessa avaliagdo quantitativa, os especialistas também forneceram andlises

qualitativas para melhoria do critério:

“Creio que o termo enfardamento/empacotamento ndo da

conta de residuos como vidro e metal, entre outros.” [Respon-
dente 16]

“Quando descreve que deve ser ofertada a todos os cidadios...

seria melhor atendida se fosse garantido o acesso de todos os

»

cidadéos as estruturas..” [Respondente 10]

“Se a ‘disponibilidade’ para a reciclagem nio existe no terri-

torio, ela pode e deve ser criada por meio de mecanismos de

politicas publicas ja disponiveis e em uso em diversos paises,

tais como, por exemplo, a Responsabilidade Estendida ao

Produtor” [Respondente 6]

“Sugiro a insercdo entre: enfardamento (empacotamento),
ARMAZENAMENTO, comercializagdo. Pois é sempre im-
portante o volume da mercadoria na comercializagio para os

agentes do setor. Muitos carecem de espago fisico de armaze-

namento dificultando a ampliagdo de sua comercializa¢ido”

[Respondente 11]

“Disponibilidade de?” [Respondente 4]
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BOXA.2.2

“Acredito que deveria ser evidenciado a busca por criagao de
redes de agregacdo de valor aos materiais da coleta seletiva
- economia circular” [Respondente 12]

“Creio que os critérios devam ser bastante objetivos e se re-
ferir a somente um aspecto, de modo a contribuir para o seu
monitoramento. Neste sentido, minha sugestio seria desdobrar
o critério em dois: um relativo, de fato, a existéncia fisica de
instalagdes e/ou servigos, e outro relativo as etapas posterio-
res, que ¢ fundamental e, muitas vezes, desconsiderado nas
proposigoes dos 6rgaos publicos. Outro ponto seria pensar
em quais indicadores acompanham o critério. Por exemplo,
as instalagoes fisicas seriam mensuradas de que forma? Para
que tenha um pardmetro teria que considerar nio somente
quantos existem, mas quantas precisam existir... o que ¢ muito
dificil. Sem duvida, é um grande desafio!” [Respondente 7]

“Falta incluir a viabilizag¢do da coleta em si nos pontos gera-
dores de residuos” [Respondente 5]

“Entendo que ndo deve se limitar a disponibilizagdo para
arranjos produtivo, mas também servir para outras atividades
culturais, artisticas e possibilitando o (re)processamento
possibilitando o reuso dos materiais” [Respondente 8]

“Sugiro destacar ainda mais a parte da valoriza¢do, uma vez
que qualquer sistema de reciclagem s funciona com receitas
adequadas. Nessa situac¢io, acho oportuno destacar a dispo-
nibilidade do usudrio em contribuir ao sistema com um
material limpo, valorizando-o ainda mais” [Respondente 13]

A.2.2 Critério 2

Proposta inicial do Critério 2, elaborada pelos autores do trabalho, que foi avaliada

pelos especialistas:

Nome: Acessibilidade fisica

Descrigdo: A infraestrutura de acondicionamento, coleta e recebimento dos materiais

segregados devem estar especializados e capilarizados em todo territério, respeitando

as especificidades do local, do provedor de servigos e do usudrio. O atendimento

deve ser realizado em alguma localiza¢do geografica razoavelmente conveniente.

Comentarios:

o  Para todas as outras experiéncias de universalizacdo dos servicos, o interesse

no acesso ¢ individual (p. ex., necessidade de 4gua, necessidade de alimento
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etc.). No caso da coleta seletiva, o interesse no acesso é coletivo, ou seja, o ci-
dadio escolherd acessar ou nio os servigos conforme sua sensibilidade as
questdes de saude [privada ou publica] e as questdes ambientais que afetam
toda populagio e ndo s6 a si, individualmente. Se para a populagdo em geral, a
coleta convencional e indiferenciada do residuo domiciliar, em tese resolve e
afasta todos os problemas (doengas, roedores, odor, feiura) que o lixo acarreta.
E necessario um estimulo adicional para a mudanca de comportamento em
prol da coleta seletiva. Dessa forma, a provisdo razoavelmente conveniente do
servigo de coleta seletiva é um fator critico, para ampliar a adesdo qualificada
do usuadrio;

o A acessibilidade fisica assume maior importancia nas regides periféricas, uma
vez que a populagio jd despende muito tempo para ter acesso aos outros ser-

vicos publicos e ao trabalho (transporte, saude, educagio etc.).

Critério: Acessibilidade fisica

Discordo Discordo Nem concordo, Concordo Concordo

totalmente nem discordo totalmente
Titulo
Descrigao
Comentarios
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Figura 4 Avaliagéo dos especialistas sobre o critério Acessibilidade fisica - adequabilidade do titulo,
da descrigéo e dos comentarios.

Além dessa avaliagdo quantitativa, os especialistas também forneceram analises
qualitativas para melhoria do critério:

“Se for aceita a sugestdo do critério anterior, adequar a des-
crigdo a este também?” [Respondente ???]

“E bastante importante planejar com esta visdo. Entretanto,
politicas de sensibilizagdo, educagao ambiental, mobilizacao
para a reciclagem e mesmo de coerc¢do (sistema de pagamento
relacionado a quantidade de lixo indiferenciado coletado ou
multas) podem e devem ser utilizadas em complementaridade
ao critério” [Respondente 6]

“Néo me parece que a contraposi¢do entre interesse coletivo
e individual seja justo. Em todos os servi¢os o interesse cole-
tivo existe, como expressado pela ideia de ‘comum’. Corregoes:
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resolve e fasta >> resolve e afasta’; “nas regides nas regioes
periféricas >> nas regioes periféricas” [Respondente 9]

“Pode ser um erro de interpretacdo minha, mas compreendo
que os critérios deveriam ser passiveis de mensurac¢do, nao?
Como esta redigido, parece ser mais um objetivo do que
propriamente um critério uma vez que esta bastante genérico.
Mas, repito, pode ser um erro da minha interpretagio e ser
este justamente o objetivo de vocés!” [Respondente 7]

“Nenhuma sugestao a ser feita neste topico.” [Respondente 13]

BOXA.2.3

A.2.3Critério 3

Proposta inicial do Critério 3, elaborada pelos autores do trabalho, que foi avaliada

pelos especialistas:

Nome: Acessibilidade econémica

Descrigao: No caso especifico da coleta seletiva aplicada a realidade brasileira, este

critério se traduz na busca de inovagdes tecnoldgicas e sociais para prestagdo do

servico, implicando na melhor e maior eficiéncia dos gastos publicos.

Comentarios:

« Asinstalagdes e/ou servigos para coleta dos residuos segregados devem ser fi-
nanceiramente acessiveis a todos.

Caso o instrumento de cobranga pelos servigos de coleta seletiva seja utilizado, esse

critério deve ser utilizado.

Critério: Acessibilidade econémica

o)
\~
N/
Discordo Discordo Nem concordo, Concordo Concordo
totalmente nem discordo totalmente
Titulo
Descrigao
Comentarios
Q O ') O ) e} i8] O O O O
S 4% S [ S S « & C) S

Porcentagem acumulada (%)

Figura 5 Avaliagdo dos especialistas sobre o critério Acessibilidade econdmica - adequabilidade do
titulo, da descri¢do e dos comentérios.

Além dessa avaliacdo quantitativa, os especialistas também forneceram anailises

qualitativas para melhoria do critério:
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“Creio que o termo Eficiéncia Econdmica seria mais adequado”
[Respondente 16]

“Caso o instrumento de cobranga pelos servigos de coleta
seletiva seja utilizado, este critério deve ser utilizado.” [Res-
pondente 6]

“Redacdo: seja utilizado, esse critério deve ser utilizado. >>seja
utilizado, esse critério deve ser aplicado.” [Respondente 9]

“Néo se trata apenas de gastos publicos, mas também de
gastos privados. Além disso, é importante reforgar o principio
redistributivo da politica de coleta seletiva: a politica deve ser
acessivel a todos, mas quem néo tem condigdes (financeiras,
geograficas, sociais) precisa de mais incentivos (financeiros,
geograficos, sociais) para aderir” [Respondente 2]

“A descri¢ao deveria ser ampliada, de forma a que a compreen-
sdo da sua abrangéncia fique mais clara” [Respondente 12]

“Tenho receio em atrelar inovagao tecnoldgica e social a ques-
tdo econdmica e a eficiéncia. Penso que a coleta seletiva é, so-
bretudo, um valor social (mais do que econdmico, embora possa
ser também econdmico). Os comentarios mencionam a ques-
tdo da cobranga, mas nio a necessidade da progressividade e
da justica social. Ndo hd, também, aspectos relacionados a
inovagao tecnoldgica e, sobretudo, a social” [Respondente 7]

“Falta clareza no conceito.” [Respondente 5]

“Entendo que ndo deve ter cobranga dos servicos de coleta
seletiva. Com a cobrang¢a ndo havera universalizagdo do
servico” [Respondente 8]

“Neste topico, eu sugiro acrescentar os estimulos que podem
ser feitos para que a populagdo menos favorecida, portanto,
que gera menos residuos reciclaveis, possa participar da re-
ciclagem. Um exemplo é a troca solidaria de residuos recicla-
veis por alimento.” [Respondente 13]

BOXA.24

A2.4Critério 4
Proposta inicial do Critério 4, elaborada pelos autores do estudo, que foi avaliada
pelos especialistas:

Nome: Acessibilidade as informagoes
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Descrigao: A acessibilidade inclui o direito de buscar, receber e transmitir informa-

¢des sobre o programa de coleta seletiva.

Comentarios:

o Asinformacdes sobre o programa de coleta seletiva sdo publicas e, diante disso,

0 acesso a essas informagdes é considerado um direito fundamental individual

e coletivo.

o Oacesso a informagdes sobre o programa de coleta seletiva visa instrumenta-

lizar a participacao cidada nos servigos publicos com o objetivo de aprimorar

o controle social e a prestacdo de contas por parte do governo.

Critério: Acessibilidade as informacoes

Discordo Discordo Nem concordo, Concordo

totalmente nem discordo
|
Titulo |
|
Descri¢ao ‘
|

Comentarios
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Figura 6 Avaliagdo dos especialistas sobre o critério Acessibilidade as informagdes -

adequabilidade do titulo, da descri¢do e dos comentarios.

Além dessa avaliagdo quantitativa, os especialistas também forneceram analises

qualitativas para melhoria do critério:

“Um pequeno acréscimo aos comentarios: — As informacgoes
sobre o programa de coleta seletiva, incluindo custos opera-

»

cionais, sdo..” [Respondente 9]

“Critério repetitivo. Outro critério anterior ja falava sobre
acesso a informagdes e transparéncia como fundamentais
para a manutencio da coleta seletiva” [Respondente 2]

“Além do acesso a informagéo, acredito que seja essencial a
ampla divulgagdo dos servicos e propdsitos para sensibilizar
aqueles que dificilmente irdo acessar os canais oficiais.” [Res-

pondente 12]

“Minha sugestdo seria agregar a este critério algumas das
questdes colocadas no critério de qualidade. O nome poderia
ser algo mais relacionado a comunicagio e a transparéncia.”

[Respondente 7]
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““Acessibilidade as informagoes publicas do programa. Vin-
cular a Lei de Acesso a Informagdo.” [Respondente 5]

“Faria duas ressalvas: (1) sugiro incluir um dever por parte
dos governos e eventuais prestadores de servigos privados de
disponibilizar ativamente as informagdes relevantes aos cida-
daos; e (2) acho que tem uma tenséo entre a ideia de ‘instru-
mentalizar’ a participagdo cidada e aprimorar o controle social
- existe uma critica importante referente ao carater instru-
mental da participa¢do, como conhecemos das propostas de
Banco Mundial e muitos governos.” [Respondente 8]

“Nenhuma sugestdo.” [Respondente 13]

BOXA.2.5

A.2.5Critério5

Proposta inicial do Critério 5, elaborada pelos autores do trabalho, que foi avaliada
pelos especialistas:
Nome: Qualidade
Descrigao: O servigo (amplo) de coleta seletiva deve oferecer informagoes e orien-
tagdo ao usudrio de modo a garantir a segregacdo efetiva do material reciclavel sem
comprometer a satde e seguran¢a da populacio envolvida (usuario, catadores, co-
munidade) e do ambiente. Devem ser assegurados canais de comunicagio, transpa-
réncia e infraestrutura compativel a continuidade, frequéncia e regularidade na
prestacgédo do servico de coleta seletiva.

Comentarios:

o Segundo o PLANSAB, s6 pode ser considerado acesso ao servigo de coleta,
quando forem atendidos padroes e requisitos minimos de oferta pré-definidos,
amplamente legitimados pela populagio. A qualidade do sistema de coleta se-
letiva deve ser comprovada para fins de credibilidade e adesdo da populagio.

o Osfatores criticos de aceitagdo da populagio estdo relacionados a continuidade
e frequéncia da coleta e a destinagdo correta dos residuos segregados.

o A ofertado servi¢o bem dimensionado em termos de equipamentos, trabalha-
dores, gestdo, sistema de informag¢do e monitoramento sdo fatores criticos e
garantidores da confianga no sistema servico de coleta seletiva. Este conjunto
de fatores ird garantir os principios da sustentabilidade financeira, social e
econdmica.

o A falta de credibilidade no sistema de coleta seletiva é outro fator critico para

a nao adesao.
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o A qualidade do sistema deve ser acompanhada de sistema de indicadores para

monitoramento e informagio da populacio.

Critério: Qualidade

Discordo Discordo Nem concordo, Concordo

totalmente nem discordo
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Descri¢ao
Comentarios
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Figura 7 Avaliagdo dos especialistas sobre o critério Qualidade - adequabilidade do titulo, da

descrigdo e dos comentarios.

Além dessa avaliagdo quantitativa, os especialistas também forneceram analises

qualitativas para melhoria do critério:

Concordo
totalmente

£ o o

“A redagiao do comentdrio poderia contemplar a melhoria
continua do sistema: A qualidade do sistema deve ser acom-
panhada de sistema de indicadores para monitoramento e
informagéo da popula¢do.>> A qualidade do sistema deve ser
acompanhada de sistema de indicadores para monitoramento
dos processos e informagdo da populagdo, buscando seu
aperfeicoamento continuo.” [Respondente 9]

“O critério, embora se refira a qualidade, estd, na minha
opinido, muito centrado na questio da comunicagéo e trans-
paréncia, que poderiam ser outro critério especifico. Para
mim, a qualidade estd relacionada principalmente ao que
vocés destacaram no final ‘continuidade, frequéncia e regu-
laridade na prestagdo do servico de coleta seletiva, além da
existéncia de um sistema de indicadores para monitoramento
e informagdo da populagio, conforme descrito no dltimo
comentario.” [Respondente 7]

“Qualidade se refere também a aspectos relacionados a forma,
como os produtos sdo comercializados” [Respondente 5]

“Nenhuma sugestdo.” [Respondente ??22?]
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BOXA.2.6

A.2.6 Critério 6

Proposta inicial do Critério 6, elaborada pelos autores do trabalho, que foi avaliada

pelos especialistas:

Nome: Comportamento

Descrigdao: As pessoas devem estar motivadas para acessar os servicos de coleta

seletiva. Além disso, o cidaddo deve ter a estrutura de conhecimentos, habilidades

e experiéncias necessarias para segregar e encaminhar corretamente os residuos

recicléveis para a coleta seletiva.

Comentarios:

o O conhecimento e dominio pelo usudrio sobre as praticas de segregacio e
operagdo do sistema de coleta seletiva é fundamental. O cidaddo somente ird
acessar o servico de coleta seletiva se houver motivagdo para fazé-lo.

« O comportamento para reciclagem envolve o desenvolvimento de habilidades

necessarias para a segregacdo e acondicionamento dos residuos.

Critério: Comportamento
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Figura 8  Avaliagdo dos especialistas sobre o critério Comportamento - adequabilidade do titulo, da
descrigdo e dos comentérios.

Além dessa avaliacdo quantitativa, os especialistas também forneceram analises
qualitativas para melhoria do critério:
“Incluiria o termo ‘Atitudes’ em complemento a ‘conhecimen-

tos, habilidades e experiéncias. Os comentarios poderiam
incluir aspectos de educa¢io ambiental” [Respondente 16]

“Talvez poder-se-ia incluir também que as pessoas precisam
ser sensibilizadas periodicamente” [Respondente 10]

“A redacdo do critério poderia ser modificada: As pessoas
devem estar motivadas >> As pessoas devem ser motivadas.
O comentério ndo refere diretamente ao comportamento.
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Outro comentdrio poderia ser acrescentado: A adesdo e
motiva¢ao das pessoas depende de um processo permanente
de educagio ambiental que funciona tanto melhor, quanto
mais os atores envolvidos na coleta desenvolvem vinculos por
meio de relagdes de proximidade” [Respondente 9]

“O conceito de coleta seletiva ndo inclui o de redugio de
consumo, mas acredito que essa ideia possa estar expressa de
alguma forma. Isto ¢, além de coletar o residuo de maneira a
aproveitd-lo ou destind-lo de maneira responsavel, a propria
coleta seletiva faz parte de um arcabougo que visa a condicio-
nar o comportamento dos cidadios para que eles consumam
de maneira mais responsavel e sustentavel, reduzindo o uso
de produtos descartaveis e aumentando a reutiliza¢do. Ideal-
mente, a geracdo de residuos como um todo deveria ser re-
duzida, pois os consumidores destinariam menos residuos
para reciclagem (pois consumiram menos e reutilizaram/
reciclarem mais dentro de casa).” [Respondente 2]

“Fundamental a publiciza¢do das atividades, para que haja
comprometimento e engajamento da popula¢do em relagéo
a todo o processo.” [Respondente 12]

“Penso que, talvez, esse critério poderia ser o de ‘Adesdo’ e a
descri¢do mais relativa ao que pode ser feito para que as
pessoas, de fato, realizem a coleta seletiva. Aqui, questdes de
comunicac¢io seriam fundamentais. Sem davida, o ideal seria
que os/as cidaddos/as tivessem ‘a estrutura de conhecimentos,
habilidades e experiéncias’ necessarias, mas creio que seja
muito abstrato. Mas, novamente, depende dos objetivos de

vocés” [Respondente 7]

“Outros stakeholders precisam estar incluidos no conceito”

[Respondente 5]

“Como ja comentei anteriormente, entendo que se deve
destacar que o comportamento do usudrio do sistema, pode
impactar positivamente ou negativamente na valorizagdo do
material reciclado e, portanto, nas receitas e saude financeira

do modelo” [Respondente 13]

BOXA.2.7

A.2.7 Critério 7

Proposta inicial do Critério 7, elaborada pelos autores do trabalho, que foi avaliada

pelos especialistas:
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Nome: Adaptabilidade

Descrigao: As instalagdes e/ou servigos para coleta seletiva devem ser diversificadas

e flexiveis as necessidades das sociedades e comunidades em transformacio e res-

ponder aos diversos contextos sociais e culturais.

Comentarios:

o Dentro da cidade ha uma variedade de grupos sociais em contextos urbanisti-
cos, econdmicos, sociais e culturais diversificados, e ndo é possivel haver uma
unica solugéo de servigos para todos.

o  Essapluralidade também é valida ao longo do tempo, pois as sociedades mudam

e as solugbes de servigos devem ser flexiveis para acompanhar essas mudancas.

Critério: Adaptabilidade

‘\«&
Discordo Discordo Nem concordo, Concordo Concordo
totalmente nem discordo totalmente
Titulo
Descri¢ao
Comentarios
o -0 o P i) P & «© & o &

Porcentagem acumulada (%)

Figura 9  Avaliagdo dos especialistas sobre o critério Adaptabilidade - adequabilidade do titulo, da
descricdo e dos comentarios.

Além dessa avaliagdo quantitativa, os especialistas também forneceram andlises
qualitativas para melhoria do critério:

“Sugiro apenas acrescentar nos comentdrios algo quanto a
criagdo de solugdes: As solu¢des para os problemas e melho-
ria dos servigos de coleta seletiva sdo mais adequadas quando
concebidas e desenvolvidas em cooperagéo entre prestadores
e usudrios dos servicos. Essas solugoes devem visar a médio
e longo prazo o objetivo de ‘lixo zero, combinando redugio
da geragdo, reuso e reciclagem integral” [Respondente 9]

“Esse critério poderia ser explicado com exemplos préticos
de solucoes adaptaveis ja existentes” [Respondente 2]

“O critério estd claro, somente é preciso avaliar o que se quer
com estes critérios (se possuem uma natureza mais objetiva e
declaragdo de intenc¢do ou se precisam ser mais objetivos e re-

»

lacionados as possibilidades de monitoramento).” [Respondente ??]
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“Coleta seletiva nao deve se restringir as dreas urbanas, pois
também ha geracdo de residuos nas areas rurais.” [Respondente 5]

“Nenhuma sugestdo.” [Respondente 13]

BOXA.2.8

A.2.8 Critério 8

Proposta inicial do Critério 8, elaborada pelos autores do trabalho, que foi avaliada

pelos especialistas:

Nome: Estabilidade ou Sustentabilidade

Descrigao: Refere-se a dimensao temporal do programa de coleta seletiva, ou seja,

a continuidade do sistema.

Comentarios:

«  Para coleta seletiva ser sustentada no tempo, ela necessita ser eficiente. E ne-
cessario que haja um custo-beneficio que torne o sistema duradouro e viavel.
Os custos e beneficios devem contemplar dimensdes politico-institucionais,
econdmicas, sociais e ambientais.

o Aestabilidade do programa de coleta seletiva é fator critico para a credibilidade
do sistema. Assim como a credibilidade e confiabilidade no sistema é fator
critico para a estabilidade do programa de coleta seletiva.

o Garantir que todos tenham acesso a coleta seletiva ndo é apenas fundamental
para que haja igualdade da sociedade, mas é um mecanismo para proteger a

qualidade dos suprimentos e recursos naturais.

Critério: Estabilidade/Sustentabilidade
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Figura 10  Avaliagdo dos especialistas sobre o critério estabilidade/sustentabilidade -

adequabilidade do titulo, da descri¢do e dos comentérios.

Além dessa avaliagdo quantitativa, os especialistas também forneceram analises

qualitativas para melhoria do critério:
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“Creio que poderia inserir um comentdrio sobre a importan-
cia de se prever instrumentos de mensura¢io multidimensio-
nais (econdmico, ambiental, social, etc.) do desempenho do
sistema.” [Respondente 16]

“Poderia ser um critério composto: Estével e sustentavel”
[Respondente 10]

“O critério parece incompleto. Esta falando muito de critérios
econdmicos e de acessibilidade, e assim parece repetitivo em
relacdo a critérios anteriores. A defini¢io fala em “tempo”, e
isso é muito vago. Talvez seja o caso de repensé-lo e destrin-
char melhor o que gera a estabilidade” [Respondente 2]

“Além da fundamental importincia com a atividade fim,
também os meios para a atingir exigem atencéo e cuidados.
Exemplo ¢é assegurar trabalho e renda para populagdes em
condi¢des de severa vulnerabilidade social, o que vai muito
além da eficiéncia econdmica e incorpora o conceito de efi-
ciéncia social. Alguns destes impactos ndo sdo quantificaveis,
pois sdo de natureza qualitativa, contudo ndo menos impor-
tantes” [Respondente 12]

“Acho dificil esse critério, porque ha um pressuposto implicito,
que é o de que o desenho da coleta permanece estavel. A
questdo central, na minha opinido, é mais o quanto se conse-
gue perpetuar um determinado modelo, ou seja, tem a ver
com a continuidade da politica entre gestdes. Uma dificuldade
enorme em pesquisas sobre a coleta seletiva é justamente a
mais simples, ndo basta perguntar se ha ou nédo coleta; é
preciso entender de que tipo de coleta estamos falando. Nas
pesquisas realizadas, muitas vezes se junta no mesmo barco
programas estruturados de coleta com projetos piloto ou agoes
realizadas somente em uma parte do municipio.” [Respondente 7]

“Continuidade e aperfeicoamento continuo” [Respondente 5]

“Nenhuma sugestdo.” [Respondente 13]

BOXA.2.9

A.2.9Critério9

Proposta inicial do Critério 9, elaborada pelos autores do trabalho, que foi avaliada
pelos especialistas:

Nome: Seguranga e saude
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Descrigao: O acesso é seguro quanto é garantido que as instalacdes e/ou servicos da
coleta seletiva ndo oferecam riscos a saude da popula¢do (incluindo catadores e
todos aqueles que trabalham no sistema) em condi¢des normais ou de falhas.
Comentarios:

«  Oacondicionamento inadequado dos materiais segregados representa fator de
risco a saude, pois ha a possibilidade de atragdo e proliferagio de vetores de
doengas infecciosas e parasitarias.

o A segregacdo ndo realizada de forma correta permite que haja presenca de
substincias quimicas ou bioldgicas misturadas ao material segregado para
coleta seletiva e podem representar perigo.

o Asegregacdo e o acondicionamento inadequados expde os catadores a situagdes
de risco de acidentes com materiais perfurocortantes e contato direto com re-
siduos perigosos.

o Além disso, os processos e equipamentos que fazem parte da coleta seletiva

podem ocasionar acidentes com os trabalhadores ou com os usudrios do sistema.

Critério: Seguranca e Satude

)
\e/
Discordo Discordo Nem concordo, Concordo Concordo
totalmente nem discordo totalmente
Titulo
Descri¢ao
Comentarios
o -0 o P i) P & «© & o &

Porcentagem acumulada (%)

Figura 11 Avaliagio dos especialistas sobre o critério seguranga e salide - adequabilidade do titulo,
da descrigéo e dos comentarios.

Além dessa avaliagdo quantitativa, os especialistas também forneceram analises
qualitativas para melhoria do critério:

“Corrigir ‘quanto’ para ‘quando.” [Respondente 16]
“Seria... ‘acesso ¢ seguro quant(d)o é garantido?” [Respondente 10]

“Além disso, os processos e equipamentos que fazem parte
da coleta seletiva podem ocasionar acidentes com os traba-
lhadores ou com os usudrios do sistema. - este perigo é inerente
a qualquer processo de trabalho ou servigo publico, nao vejo
por que ressaltd-lo em relagdo a CS” [Respondente 6]
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“Esse critério também tem elementos repetitivos em relacao
a outro critério apresentado no inicio, que falava sobre segu-
ranca e saude (talvez, o de acessibilidade fisica?). Melhor
recortar o que ha de diferente neste” [Respondente 2]

“Penso que o critério poderia ser mais explicito em rela¢do
as questdes de segregacdo e o acondicionamento e descarte
inadequados, como descrito nos comentarios.” [Respondente 7]

“Contextualizar com risco do produto do Cédigo de Defesa
do Consumidor” [Respondente 5]

“Nenhuma sugestao.” [Respondente 13]



10

Aplicacao dos conceitos e critérios de
universalizacao da coleta seletiva:
uma sintese metodoldgica

Sylmara Lopes Gongalves-Dias
Natdlia Molina Cetrulo
Tiago Balieiro Cetrulo

1. Introdugao

A universalizagdo da coleta seletiva é um desafio critico na gestao de residuos sélidos
urbanos que carece de ferramental adequado para implementagéo. Este capitulo apre-
senta uma sintese metodoldgica baseada na pesquisa desenvolvida no projeto “Estudo
para o desenvolvimento da metodologia de universalizagdo da coleta seletiva na cidade
de Sao Paulo” O trabalho propde um referencial que pode ser replicado e adaptado
por outros municipios brasileiros, com objetivo de estruturar politicas, planos e pro-
gramas voltados a gestao integrada e sustentavel de residuos sélidos. Trata-se de uma
abordagem que busca integrar critérios técnicos, operacionais, sociais e ambientais de
forma a alinhar os servigos de coleta seletiva aos principios do desenvolvimento sus-
tentavel e da inclusao social. Ao trazer uma visdo integrada e territorialmente orientada,
o capitulo ndo apenas sistematiza uma metodologia, mas também oferece subsidios
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estratégicos para gestores publicos e demais interessados na ampliagdo progressiva e
equitativa da coleta seletiva, alinhando o processo a um cenario mais amplo de sus-
tentabilidade urbana.

2. Etapas da metodologia para universalizagao da coleta seletiva
na cidade de Sao Paulo

A metodologia para universalizac¢ao da coleta seletiva na cidade de Sao Paulo foi or-
ganizada em 5 etapas principais (ver Figura 1): a elaboragdo do conceito e critérios de
universalizagao do acesso a coleta seletiva; a identifica¢ao dos principais modelos de
coleta seletiva; o diagndstico de Sao Paulo; o modelo de apoio a tomada de decisdo; e

o0 monitoramento.

OQUEE A )
 UNVERSALZACAGR | oumasanens T especiatisTas ——> 4

ﬂl COMO

SELECIONAR AS
MODELOS DE ALTERNATIVAS
‘COLETA SELETIVA

QUAIS e e s IMAS)

ESTRATEGIAS B /DEQUADAS
EXISTEM? odelos 9 PARA SAO PAU
ey

seletiva MDAy,

MONITORAMENTO

DIAGNOSTICO
3 DE SAO PAULO

Figura 1 Resumo esquemético das etapas da metodologia para universalizagio da coleta seletiva.
Fonte: elaborada pelos autores.

2.10 que é a universalizagdo? Estabelecimento do conceito
e de critérios

O conceito de universalizagdo do acesso a coleta seletiva, ndo estd definido entre os
gestores publicos e privados, nem mesmo estd estabelecido no meio académico. Por-
tanto, o estudo para o desenvolvimento deste conceito ¢ pioneiro e de grande relevan-
cia. Fundamentos técnico-cientificos foram utilizados para elaborar premissas que
sustentaram a primeira versao do conceito de universalizagdo do acesso a coleta sele-
tiva. A elaboragao dos critérios de acesso a coleta seletiva partiu da sistematizagao e
adaptacdo dos critérios utilizados para monitorar o acesso a outros servigos publicos,
tais como agua, satde, educagio, entre outros. Especialistas em gestdo de residuos
solidos, gestao publica, direito publico e universalizagdo de servigos publicos foram



Aplicagdo dos conceitos e critérios de universalizagéo da coleta seletiva: uma sintese metodoldgica 191

convidados para revisdo, reconstruc¢io e valida¢iao do conceito inicial e dos nove cri-
térios de universalizacao do acesso a coleta seletiva elaborados a partir da literatura.
De forma geral, este livro é um detalhamento dessa etapa da metodologia e aqui tra-
zemos esse resultado dentro do contexto para o qual ele foi construido. A versao final
do conceito e dos critérios estabelecidos esta apresentada no BOX 1.

CONCEITO: [BOX 1]

Processo para que o acesso aos servigos de coleta seletiva seja progressivamente e
equitativamente aumentado até que todos, sem discriminacéo, tenham acesso aos
servi¢os. O processo de universalizagdo da coleta seletiva deve ser parte da gestao
integrada do territorio e realizado em conjunto com os outros componentes do
saneamento basico. Além disso, deve se basear nos principios do desenvolvimento
sustentavel, com destaque para a inclusdo socioecondmica dos catadores.

CRITERIOS:

« Disponibilidade/capacidade: Refere-se a existéncia fisica de instalagoes e/ou
servigos para que a coleta seletiva de residuos solidos seja ofertada a todos os
cidadéos e que sirva de suprimento para arranjos produtivos, culturais e artis-
ticos dedicados a reciclagem e reuso.

o Acessibilidade fisica: A infraestrutura de acondicionamento, coleta e recebimento
dos materiais segregados devem estar espacializados e capilarizados em todo
territdrio, respeitando as especificidades do local, do provedor de servicos e do
usudrio. O atendimento deve ser realizado em alguma localizagdo geografica
razoavelmente conveniente.

o Acessibilidade econdmica: As instalacdes e/ou servigos para coleta dos residuos
segregados devem ser financeiramente acessiveis a todos.

«  Acessibilidade as informagées: E necessdrio que as informagdes publicas do
programa estejam divulgadas e facilmente acessiveis. A acessibilidade inclui o
direito de buscar, receber e transmitir informagdes sobre o programa de coleta
seletiva.

o Qualidade: Relacionado a continuidade, frequéncia e regularidade na prestacao
do servico de coleta seletiva. Além disso, devem ser assegurados canais de co-
municagdo e transparéncia.

«  Comportamento: Relacionado ao comportamento das pessoas e organizagoes
no acesso aos servicos de coleta seletiva. As pessoas e organizagdes devem estar
motivadas para acessar os servicos de coleta seletiva (adesdo). Além disso, o
cidadio deve ter a estrutura de conhecimentos, habilidades e experiéncias
necessarias para segregar e encaminhar corretamente os residuos recicléveis

para a coleta seletiva.
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« Adaptabilidade: As instalagdes e/ou servios para coleta seletiva devem ser
diversificadas e flexiveis as necessidades das sociedades e comunidades em
transformagéo e responder aos diversos contextos sociais e culturais.

o Durabilidade: Refere-se a continuidade do programa de coleta seletiva no tempo.

«  Seguranga e satde: O acesso é seguro quando ¢ garantido que as instalagdes e/ou
servicos da coleta seletiva, em condigdes normais ou de falhas, nio oferecam riscos

a satde da populagdo, dos catadores e todos aqueles que trabalham no sistema.

2.2 Quais estratégias existem? Identificagdo dos principais
modelos de coleta seletiva

Para identificar as alternativas para universalizagao do acesso a coleta seletiva na cidade
de Sao Paulo, foram estudadas experiéncias no Brasil e no exterior para reconhecer
os Fatores Criticos do Sucesso. As alternativas a serem avaliadas para o caso de Sao
Paulo emergiram de extensa revisdo de publicagdes académicas (nacionais e interna-

cionais). A Figura 2 traz algumas das alternativas identificadas pelo estudo.
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Figura 2 Modelos operacionais de coleta seletiva e estratégias para fomentar o engajamento da populag&o.

Fonte: elaborada pelos autores.
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Para os modelos operacionais de coleta seletiva, foram identificados um conjunto de
fatores que influenciam o comportamento dos usuarios; mais especificamente, aquelas
estratégias motivacionais e informacionais que tém potencial para aumentar a adesao
ou melhorar a qualidade na segregacdo do material, assim como as estratégias institu-
cionais na forma de instrumentos econémicos ou de comando e controle.

2.3 Diagnéstico da coleta seletiva

Para realizar o diagnostico no municipio de Sao Paulo, os modelos de coleta seletiva — porta
aporta, ponto a ponto e multimodais — foram analisados na perspectiva da gestao integrada
de residuos s6lidos urbanos, em fungio das solugdes centralizadas e descentralizadas.
Essa analise foi importante, pois possibilitou prospectar potenciais sinergias entre o
servigo de coleta seletiva desempenhado pela prefeitura municipal (Figura 3) e aquele
realizado por outros atores (Figura 4), sejam eles, empresas prestadoras de servico de
limpeza urbana, organizagdes de catadores, catadores autdnomos, iniciativas comunitarias,
iniciativas de organizagdes da sociedade civil, ou iniciativas de empreendimentos privados.
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Figura 3  Oservigo de coleta seletiva desempenhado pela prefeitura municipal.
Fonte: elaborada pelos autores.
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Figura 4  Oservigo de coleta seletiva desempenhado por outros atores.
Fonte: elaborada pelos autores.

O diagnoéstico da cidade de Sao Paulo incluiu a caracterizagdo do territério em
conjunto com os dados da caracterizagdo dos residuos sélidos de origem domiciliar,
analise de fluxo de materiais e analise dos sistemas formais e informais da cadeia da
reciclagem de materiais. Também foi necessaria a elaboracdo de um panorama da
governanga local, especialmente do arranjo institucional dos atores envolvidos na
coleta seletiva no municipio.

Esta etapa diagnostica possuiu abordagem exploratdria qualitativa na forma des-
critivo-analitica. Foram adotadas como técnicas de coleta de dados primarios (entre-
vistas e cartografia social) e secundarios (revisao de literatura e analise documental).



Aplicagdo dos conceitos e critérios de universalizagéo da coleta seletiva: uma sintese metodoldgica 195

Este diagndstico contribuiu para construgdo de cendrios e os resultados trazem
orientagdes estratégicas territorialmente localizadas, permitindo fundamentar as agdes
necessarias para estruturagdo e ampliacdo progressiva do servigo de coleta seletiva nos
agrupamentos noroeste e sudeste.

A caracterizagdo dos residuos solidos de origem domiciliar e identificagdo dos
fluxos de materiais nos circuitos formais e informais de reciclagem apoiaram-se nos
relatdrios de caracterizagdo gravimétrica dos residuos sélidos produzidos para cada
subprefeitura no periodo de 2010-2019.

Buscou-se a integracdo do circuito formal e informal de coleta seletiva, a fim de
capturar a dindmica e a quantidade de materiais reciclaveis recuperados ao longo do
territorio paulistano. Esse fluxo de materiais reciclaveis alimenta a inddstria da reci-
clagem. A Figura 5 ilustra o fluxo do vidro realizado no diagndstico para o municipio
de Sao Paulo.
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Figura 5 Balango de massa realizado para o fluxo de residuos de vidro.
Fonte: elaborada pelos autores.

A caracterizagdo do territdrio baseou-se em dados secundarios e variaveis georre-
ferenciadas de bases territoriais da cidade disponiveis internamente na AMLURB, Loga
e Ecourbis; complementadas pelos dados disponiveis no Geosampa (ver exemplo na
Figura 6). Dados do circuito informal de reciclagem foram disponibilizados pelo
Comité da Cidade, Associa¢do Nacional de Catadores e Catadoras de Materiais Reci-
claveis (ANCAT), Pimp my carroca (CATAKI) e extraidos de plataformas publicas.
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Também foram realizadas oficinas para elaboragdo de cartografia social. Esta analise
permitiu capturar as diversidades da realidade operacional e socioterritorial das sub-
prefeituras atendidas pelas solugoes de coleta seletiva centralizadas e descentralizadas.

Quantidade de Residuos
potencialmente
Reciclaveis

Fonte: indicador obtido a partir dos
dados do SISCOR (AMLURB, 2019).
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Legenda

[ Municipio de S&o Paulo

[ Subprefeitura
Setores censitarios atendidos
pela coleta seletiva

77 Represa

[N Areas verdes e corpos d'agua

Producgéo de residuos reciclaveis
no setor censitario (toneladas/dia)
I 0-0,111
[ 0,111 - 0,200

0,200 - 0,300
[ 0,300 - 0,500
N 0,500 - 1,038

Figura 6 Exemplo de indicador baseado em base de dados locais.

2.4 Como selecionar as estratégias mais adequadas para SGo Paulo?

Sao Paulo é composta por uma variedade de territorios e a tomada de decisdo sobre
o modelo adequado para cada unidade territorial demanda uma ferramenta habil para
lidar com uma grande quantidade de informagdes a0 mesmo tempo. Para dar essa
resposta para Sdo Paulo, 0 NOSS desenvolveu uma metodologia inovadora, que é
capaz de identificar o melhor modelo de coleta seletiva para cada unidade territorial.
Esta metodologia para expansao da coleta seletiva oferece como resultado um conjunto
de agdes que delineiam, ao final, um mosaico de solugdes e modalidades de coleta
seletiva para o municipio de Sao Paulo.

Essa ferramenta de apoio a tomada de decisdo baseia-se na integragdo entre a
analise multicritério (MCDA) e o sistema de informacao geografica (SIG). A andlise
multicritério foi empregada, pois a escolha dos modelos operacionais (alternativas)
para expansdo da coleta seletiva deve levar em conta varios critérios, como custo,
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viabilidade operacional, aceitacdo publica, inclusdo social, entre outros. Portanto, a
utilizacdo da MCDA permite a escolha do modelo de coleta seletiva mais apropriado
para uma unidade territorial, considerando uma série de critérios. Porém, como Sao
Paulo apresenta uma gama de territorios com caracteristicas distintas e ndo hd uma
solucdo unica para todos os territdrios, foi necessario integrar um SIG a MCDA,,.

Dentre os MCDA, foi escolhido o Electre III, pois considera a incerteza e a impre-
cisdo, geralmente inerentes aos dados produzidos por previsdes e estimativas. As
etapas envolvidas sdo:

« Etapa 1 - Coleta de dados e geoprocessamento: a metodologia nao esta limitada
a escolha do melhor modelo operacional para coleta seletiva. De fato, a metodo-
logia precisa escolher o modelo mais adequado para as especificidades de cada
unidade territorial. Portanto, a primeira etapa consiste em levantar essas especi-
ficidades e organiza-las espacialmente;

« Etapa 2 - Identificagdo das alternativas: as alternativas sao os possiveis modelos
operacionais de coleta seletiva;

« Etapa 3 - Definicdo de critérios: os critérios para a selecdo dos modelos opera-
cionais foram desenvolvidos com base:

a) nos critérios de universalizacdo da coleta seletiva; e
b) em aspectos operacionais;

o Etapa 4 - Defini¢ao de pesos para os critérios: os critérios de selegio podem
apresentar niveis de importancia diferentes. Para considerar isso, um método de
defini¢ao de pesos (procedimento de Simo’s revisado) foi empregado;

« Etapa 5 - Avaliagdo de cada alternativa perante cada critério: também chamada
de matriz de performance, foi desenvolvida com base em avaliacdes quantitativas
e qualitativas. Essas avaliagdes dependem:

a) das diferencas dos modelos operacionais em relagdo a cada critério; e
b) da influéncia das especificidades do territério nos modelos;

« Etapa 6 - Selecdo das alternativas para cada contexto: considerando a matriz de
desempenho e os pesos de cada critério é possivel ranquear as alternativas e, as-
sim, escolher o0 modelo mais adequado para cada unidade territorial (execugio
da andlise multicritério, literalmente).

O modelo de apoio a tomada de decisao foi realizado com nove critérios (Despesa
total com o servico; Emissdo de COZ; Economia de recursos naturais; Fatores que
influenciam na adesdo da populacdo; Inclusdo social dos catadores; Simplicidade
administrativa; Regularidade nos servigos; Conveniéncia para operagao; Seguranga e
satde na opera¢io, tanto da popula¢do quanto dos operadores do servico).
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Figura 7 Representagio esquemética do método de selegio dos modelos de coleta seletiva.
Fonte: elaborada pelos autores.

A aplicagao do método possibilitou a elaboragao de um ranking de melhor adequa-
¢do do modelo operacional de coleta seletiva para cada setor censitario de Sao Paulo.!
O mapa na Figura 8 apresenta somente o modelo mais bem colocado no ranking.

2.5 Monitoramento

O monitoramento é etapa importante para o sucesso da coleta seletiva, uma vez que
ele permite checar se a execugdo das atividades esta em consonancia com os objetivos
do programa, no curto, médio e longo prazo. Diferentes niveis de monitoramento
devem ser utilizados para ser possivel medir a eficiéncia do programa (outputs/inputs)
e eficacia do programa no médio (outcomes) e longos prazos (impactos).

1 Deve se ter cautela na utiliza¢do dos resultados apresentados para Sao Paulo, pois grande parte dos dados
foram estimados ou baseados em literatura cientifica. Alguns dados eram confidenciais (ex. custos opera-
cionais, rotas etc.) ou ndo eram disponiveis para Sao Paulo (ex. gravimetria da coleta seletiva; localizagdo
dos catadores etc.)
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Modelos operacionais
para expansao da
coleta seletiva

Cenario 1

SIRGAS 2000 UTM zona 23 H. Sul

Legenda

3 Municipio de So Paulo

[ Subprefeitura
Setores censitarios atendidos
pela coleta seletiva
Represa

[ Avreas verdes e corpos d'agua

i Setores censitérios com mais

de 1 alternativa

B Porta a porta com caminhao
compactador

[ Porta a porta com caminhéo
gaiola/bati
Porta a porta com caminh&o
gaiola/bati operada por catadores

N Porta a porta com furgées

I Porta a porta com furgdes
operada por catadores

[ Porta a porta com veiculos de
pequeno porte (hibrido)

I Porta a porta com veiculos de
pequeno porte com apoio de
catadores (hibrido)

Bl PEV autosservigo na calgada

Il PEV autosservigo na calgada
operado por catadores
(adote um PEV)

[ PEV autosservigo interno (prédios
publicos, supermercados, etc...)

I PEV autosservigo interno com
apoio/operado por catadores
(com assisténcia)

Il PEV com assisténcia e
recompensa

10 15 km

Figura 8  Cenario com a distribuigio de modelos operacionais de coleta seletiva por setor censitario do municipio de

Sado Paulo.

Se vocé tiver

acesso a eles,

Certos recursos sao podera usé-los

necessarios para
operar seu
programa

atividades
planejadas

Sob controle do programa

para realizar suas

Se vocé realizar
suas atividades
planejadas, espe-
rangosamente
fornecerd a quanti-
dade de produto e
/ ou servigo que
pretendia

Se esses beneficios
para a populagado

forem alcancados,
pode-se esperar

que certas mudan-
gas nas organiza-

cOes, comunidades

ou sistemas

Se vocé realizar as
atividades planeja-
das na extensao
pretendida, a
populagéo se
beneficiara de
determinadas
maneiras

OBJETIVOS INPUTS ATIVIDADES OUTPUTS OUTCOMES IMPACTOS
RECURSOS SAIDAS RESULTADOS
Volume de
Recursos Processc?s, trabalho feito . Consequén-
~ ©  dedicados ~ ~ tecnologias, ~ ~ pelopro- |~ Beneficiosdas —> . longo
Objetivo do para ou con- ferramentas, jeto/produtos midancas tempo do
programa sumidos pelo e acOes dos diretos do realizadas programa
programa programas plano de
trabalho
EFETIVIDADE EFICIENCIA

Fonte: Baseado em W.K. Kellogg Foundation, 2004.

Figura 9 Modelologico dos indicadores de coleta seletiva para o monitoramento do programa de S&o Paulo.

Fonte: elaborada pelos autores.
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A avaliagao baseada em outputs, ndo ¢ apta a avaliar o desempenho (alcance de
resultados) de um projeto, programa ou politica direcionados a ampliacdo do servigo
de coleta seletiva. No caso especifico de Sao Paulo, o aumento nas taxas de cobertura
de atendimento da populagdo nio ird informar sobre o sucesso da coleta seletiva, pois
ndo captura o incremento das taxas de residuos efetivamente reciclados.
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Sée
A obra representa uma contribui¢ao inovadora e crucial para a compreensao dos
obstaculos e do progresso na universalizacao dos servicos piblicos no Brasil, es-
pecialmente a coleta seletiva. Dividida em duas partes, aborda tanto os aspectos
tedricos como os aspectos praticos da universalizacao dos servigos piblicos, com
énfase particular na criacao de uma metodologia de universalizacao para a coleta
seletiva de residuos sodlidos urbanos.

Os autores dedicam seus textos a explorar como esta a situacao da desigualdade
no acesso a saide, educacao, energia, internet, agua e esgotamento sanitario e
também coleta de residuos solidos, sempre destacando os critérios que devem ser
considerados para garantir a universalizacao.
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