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RESUMO

A dissertacdo que segue trata do tema da erradicacdo dos lixGes. Por que os prefeitos dos
municipios brasileiros, em sua maioria, ndo conseguiram cumprir com essa meta da Politica
Nacional de Residuos Sélidos, prevista para 2014. A investigacdo se detém na arena da tomada
de deciséo sobre o prazo, definida pelo GTRESID, o GT criado pelo Congresso para redigir o
texto final da lei. Os principais achados relatados nesta dissertacdo revelam a falta de interacdo
entre os atores envolvidos na elaboracgdo da lei, necessarias para viabilizar a meta estabelecida.

Palavras chaves: politica; gestdo integrada; residuos sélidos; prazo; lixdes; periferia



ABSTRACT

The dissertation that follows deal with the issue of eradicating dumps. Why the mayors of
Brazilian municipalities, for the most part, failed to meet this goal of the National Solid Waste
Policy, scheduled for 2014. The investigation focused on the analysis of the decision-making
arena regarding the period for eradicating landfills, defined in a working group created by
Congress to write the final text of the law. The main findings reported in this dissertation reveal
the lack of interaction between the actors involved in the elaboration of the law, indispensable to
make the established goal viable.

Keywords: policy; solid waste; integrated management; term; dumps; periphery
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INTRODUCAO

O preto chamava-se Manjacaze. Nao sei onde morava, se tinha mulher ou
filhos, mas imagino que sim, que morasse numa palhota a duas ou trés horas
de caminho de Loureng¢o Marques (...)

Manjacaze era o criado do prédio Lobato. Trazia para baixo todo o lixo dos
sete andares do prédio, em grandes bidons que tinham sido de gasolina.
Deslocava-se até no sei onde. N&o queriamos saber disso. Eramos brancos,
gueriamos la saber o que faziam os pretos ao nosso lixo, desde que
desaparecesse.

Manjacaze era querido dos inquilinos. Os meus pais davam-lhe sempre as
sobras do pé&o do dia anterior, restos de comida, a roupa rasgada, velha, que
tinha deixado de nos servir. De vez em quando, porque éramos catolicos e
bons — P&scoa, Natal, Entrudo — uma garrafa de vinho ou aguardente, uns
fritos da minha mae. Comida, bebida, objetos que eram dados com altruismo
ao preto bom, ao preto que vergava as costas e a cabeca numa vénia, quando
nos via, e que era simplesmente bom, um bom preto.

Isabela Figueiredo?!, Caderno de memorias coloniais (Todavia, 2018)

A ideia dessa pesquisa sobre porque os lix6es ndo acabaram no prazo previsto pela
Politica Nacional de Residuos Sélidos (Lei 12305/2010) surgiu em 2014, durante o curso de
especializacdo em jornalismo cientifico do Labjor (Unicamp). Um curso que € assistido por
jornalistas e cientistas, misturados de proposito para que uns aprendam com o olhar dos outros.
Tinhamos de fazer um trabalho em dupla e eu e 0 Sandro Mancini, que é engenheiro de
materiais, especialista em residuos sélidos urbanos, e professor da UNESP de Sorocaba, nos
juntamos em torno de uma preocupagdo em comum que era essa questao: Porque os lixdes ndo
acabaram conforme a determinacao da politica, mas ao contrario continuavam a existir, pais

afora, dando a parecer que o prazo nao era para valer.

Nesse mesmo curso do Labjor aprendiamos sobre politicas pablicas, como eram
elaboradas e funcionavam. Ou ndo, 0 que parecia ser o0 caso da politica que determinou o fim
dos lixdes. Como teria sido a elaboracdo dessa politica, especialmente quanto a defini¢do desses
prazos para acabar com os lixdes? N&ao era possivel responder a pergunta no ambito da
especializacdo no Labjor, mas comecar a investigacao, nesse trabalho com o Sandro, instigou
minha curiosidade para seguir em frente. Chamava minha atencéo, desde entdo, o discurso que
responsabilizava os prefeitos pela falta de cumprimento dessa meta da politica, como se lia na
imprensa. Por exemplo, em editorial do jornal O Estado de S&o Paulo, intitulado Derrota do

meio ambiente: A falta de empenho de todos os que tém uma parcela de responsabilidade na

1 Escritora portuguesa nascida em 1963, em Lourenco Marques, atual Maputo, capital de Mocambique
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observancia dos prazos fixados por essa lei, em especial dos prefeitos, vem de longe — ela foi
sancionada em 2010 — e é um duro golpe na defesa do meio ambiente, da qual é peca
fundamental. [p.3, 20/07/2015]

A Lei 12.305/2010 deu especial énfase aos principios da ndo geracgdo, reducao,
reutilizacdo e reciclagem dos RSUs. Estabeleceu normas para o manejo integrado e sustentavel
do lixo no pais, baseadas no principio da responsabilidade compartilnada de produtores,
consumidores e gestores na separacao e coleta para reciclagem dos residuos sélidos urbanos.
Para tanto, os governos dos estados deveriam apoiar 0s municipios, além de fazer seus proprios
planos de gestdo integrada de residuos, incluindo os catadores na cadeia reversa da coleta
seletiva e 0s comerciantes e empresarios na recuperacao dos residuos por eles gerados. Mas, a
critica recaia sobre o fracasso das prefeituras, isolada da implementacao das outras prioridades

da hierarquia prevista pela nova Lei

Procurei 0 mestrado no DPCT com o objetivo de entender por que essas questdes
ndo foram resolvidas. E qual a relacdo do processo de elaboracdo da politica pablica com o
resultado implementado, e ndo — uma vez que milhares de lixes continuavam existindo. Ja
cogitava neste inicio de pesquisa que a persisténcia dos lixdes pudesse estar associada com esse
lugar “invisivel”, evocado pela escritora Isabela Figueiredo em suas memorias coloniais,
citadas na abertura desse texto. “Um lugar onde os brancos ndo querem nem saber onde fica, e
quando sdo obrigados a saber, em razao do oficio, nem descem do carro, para ver de perto”,
como relatou a essa pesquisa a secretaria executiva do Férum Nacional Lixo e Cidadania, ao

visitar varios desses sitios, levada por funcionarios das prefeituras.

Para explorar a principal pergunta da pesquisa, porque os lixdes nao foram fechados
no prazo previsto em lei, fui atras de mais dados sobre a histdria dessa pauta de acabar com 0s
lixdes. E cheguei a meados da década de 1990, mais precisamente ao ano de 1994, quando uma
populacdo que vivia da coleta de material reciclavel no lixdo de Aguazinha, bairro da periferia
de Olinda (PE), sofreu grave intoxicacdo depois de consumir produtos descartados ali pelos
servigos de saude. O caso repercutiu internacionalmente, e como havia criancas entre as vitimas,
chamou a atencdo do UNICEF, que atuava com a questdo do trabalho infantil no norte e

nordeste do Brasil nessa época. A organizacdo da ONU contratou uma pesquisa para investigar
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a catacdo nos lixdes e identificou a presenca de 43.230 menores de 14 anos trabalhando dentro

deles, em quase todo os estados brasileiros?.

O levantamento deu origem a campanha nacional Crianca no lixo Nunca Mais,
langada em 1999 pelo UNICEF com o apoio de ONGs envolvidas com politicas urbanas, de
meio ambiente e de gestdo de residuos. A campanha teve ampla divulgacdo na midia e
sensibilizou prefeitos e autoridades de saneamento de varias cidades brasileiras. Ndo demorou
muito, porém, para que 0s responsaveis pela iniciativa percebessem que sé seria possivel tirar
as criancas do lixo se acabassem com os lixdes. Uma vez que la estavam acompanhando os

pais, que dependiam da atividade de coleta nesses sitios para sobreviver.®

A coproducdo do prazo de erradicacdo dos lixdes, objeto da presente pesquisa,
emerge nesse contexto, alavancada pela campanha Crianga no Lixo Nunca Mais. A percepgéo
de que seria preciso acabar com os lixdes para atingir o objetivo proposto levaria 0s
responsaveis pela iniciativa a criarem um programa de metas para sua consecucao — o Programa
Nacional Lixo e Cidadania — e uma organizagdo para sua discussao e encaminhamento -- 0
Férum Nacional Lixo e Cidadania (FNLC), os quais foram langados junto com a campanha, em
1999. Com a participagdo inicial de 19 entidades* o FNLC colocou a questdo da erradicagdo
dos lix6es no centro do debate sobre uma politica de residuos que incluisse os catadores na
cadeia reversa da reciclagem (Dias&Mattos,2008)°. Entre os principais objetivos do Programa
Nacional Lixo e Cidadania constavam a erradicacao dos lixdes e do trabalho infantil na coleta
de reciclaveis; a insercdo das criancas em atividades socioeducativas e, dos catadores, em
programas municipais de coleta seletiva; e a recuperacdo das areas degradadas pela deposicéao
inadequada dos residuos. O FNLC chegou a ter 56 entidades no auge de sua atuacao, entre elas

representantes de associacdes profissionais da area de gestdo de residuos e de ONGs

2 ver Abreu, MF. Do lixo & cidadania: Estratégias para a acdo, Brasilia, Caixa Econdmica Federal, 2001 (obra
realizada em parceria com a UNICEF e o Férum Nacional Lixo e Cidadania) e Informe Analitico da Situagdo da
Gestdo Municipal de Residuos Sdlidos no Brasil —2002: 12 Avaliagdo Regional-set 2003 — Ministério das Cidades,
Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental/Programa de Modernizacdo do Setor de Saneamento
[https://antigo.mdr.gov.br » stories » Arquivos_DOC]

3 Informac3o extraida de entrevista com uma das fundadoras da ONG Agua e Vida, contratada pelo UNICEF para
mapear os lixdes e a populagdo de criangas e adolescentes trabalhando neles — concedida em 12/03/2018

4 Participaram do lancamento do FNLC, organizacdes como Unicef, Agua e Vida, Instituo Pdlis, ABES, ASSEMAE,
Compromisso Empresarial para a Reciclagem (CEMPRE), associacdo de catadores e representantes do MMA, do
IBAMA e do MPF, da Caritas e Missdo Crianca

5Sobre a origem da articulagdo do Férum, ver Abreu, MF 2001. P. 35.
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ambientalistas e de politicas urbanas, organizagdes religiosas que atuavam junto aos catadores
de reciclaveis, como as pastorais de rua, e membros do Ministério do Meio Ambiente e do
Ministério Pablico.

A articulagdo do Férum Lixo e Cidadania contribuiu para a organizacdo dos
catadores em torno da sua participacdo na cadeia reversa da reciclagem e, também, influenciou
0 andamento do projeto de lei 203, de 1991. Originalmente voltado para a regulamentacdo do
descarte de residuos de satde, o PL 203/91 foi alterado, ao longo de sua tramitacdo, nos anos
1990, por uma centena e meia de apensos, a maioria sobre residuos urbanos, o que ampliara o
seu escopo. Levaria mais dez anos para que o projeto em questdo fosse discutido na Camara
Federal e transformado na lei 12.305, de 2010, conhecida a partir desta data como Politica
Nacional de Residuos Solidos ou PNRS. O Férum Nacional Lixo e Cidadania participou desse
processo de coproducdo, de construgdo da agenda da politica, antecipando algumas de suas

diretrizes.

A nova politica previa o prazo de dois anos para que todos os municipios brasileiros
elaborassem planos de manejo integrado de seus residuos urbanos, contemplando o
levantamento do volume e especificidade dos materiais e a coleta, em separado, dos seus
componentes organicos e secos, de modo que 0s primeiros pudessem ser usados em processos
de compostagem ou geracdo de energia, e 0s ultimos, reutilizados ou reciclados pela industria.
A lei estabelecia, ainda, 0 prazo de quatro anos para que 0s municipios erradicassem os lixdes
e providenciassem a destinacdo adequada dos rejeitos, como passou a denominar 0s materiais

que a cadeia reversa ndo conseguisse utilizar.

A presente investigacdo sobre a coproducdo do prazo de extincdo dos lixfes se
baseia na perspectiva tedrica e conceitual dos Estudos Sociais da Ciéncia e Tecnologia (ESCT)®,
que considera a producdo do conhecimento -- os modos pelos quais conhecemos e
representamos o mundo (natureza e sociedade) -- indissocidvel das maneiras pelas quais
escolhemos viver nesse mesmo mundo; sendo o conhecimento e suas representacdes materiais
ou simbdlicas um produto comum dessas escolhas. De acordo com tal abordagem o estudo das

ordens natural e social, como produgdo comum, também ndo pode ser separado da ideia de

6 Tal perspectiva tedrica e conceitual é aplicada aos ESCT por pensadores contemporaneos como Anderson
(1983), Jasanoff (2004), Jasanoff e Kim (2015) e Hilgartner (2015).
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imaginario sociotécnico, o qual consubstancia a forma de vida social e politica imaginada

coletivamente a partir dessa coproducao (Jasanoff e Kim, 2015).

O mundo social do FNLC consubstancia a forma de vida social e politica imaginada
entre os atores articulados em torno da questdo da erradicacdo dos lixdes, na coproducdo da
agenda da politica nacional de residuos, como se vera no capitulo 2. A formulacdo da politica
nacional de residuos sélidos na arena parlamentar, que negocia os interesses em conflito sobre
a logistica reversa e define o prazo de 4 anos para a erradicacdo dos lixfes, consubstancia o
imaginario sociotécnico e politico dos atores presentes nessa arena. Os resultados dessa
coproducdo sdo abordados no capitulo 3. O primeiro capitulo apresenta o tema da pesquisa e

suas perguntas e a abordagem metodoldgica.

Os lixdes sdo um problema ambiental disseminado entre os paises menos
desenvolvidos. Segundo os dados do Banco Mundial, de 2,01 bilhdes de toneladas de residuos
solidos urbanos gerados por ano, no mundo, 33% acabam na natureza e 31% sdo despejados
em lixdes a ceu aberto. O total representa mais da metade da producao global anual de RSUs
(64%). Paises do Oriente Médio e Norte da Africa, Africa Subsaariana e Sul da Asia destinam
mais da metade de seus residuos no ambiente, em lix6es. Os paises de renda média alta dispdem
a maior porcentagem de seus residuos em aterros sanitarios (54%). Essa taxa diminui em paises
de alta renda para 39%, porque 36% dos residuos sdo desviados para reciclagem e compostagem
ou incinerados (22%). A incineracdo é usada principalmente em paises de renda alta e com

restricdo de terras, como sdo os europeus. ’

O Brasil poderia estar entres esses paises com maior porcentagem de residuos em
aterros sanitarios e/ou desviados pela cadeia reversa da recuperacdo e reciclagem. Mas as
dificuldades de articulacdo entre os atores envolvidos com a coproducdo em analise, para prever
os instrumentos de financiamento da erradicacdo dos lixGes; a falta de apoio dos governos
estaduais para a implementacdo dos consorcios de aterros dentro dos prazos da politica e a
fragilidade da logistica reversa acordada, durante as negocia¢fes, comprometeram o desfecho

positivo. Nas consideragdes finais desse trabalho, recapitulamos essas dificuldades e buscamos

7 “Kaza, Silpa; Yao, Lisa C.; Bhada-Tata, Perinaz; Van Woerden, Frank. 2018. What a Waste 2.0: A Global Snapshot
of Solid Waste Management to  2050. Urban  Development;. © Washington, DC: World
Bank. http://hdl.handle.net/10986/30317 License: CC BY 3.0 1GO.”


http://creativecommons.org/licenses/by/3.0/igo
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explicar por que esses atores envolvidos na coprodugdo da politica de residuos ndo as
perceberam e tentaram resolvé-las. As teorias contemporaneas sobre o colonialismo e seus
efeitos deletérios sobre 0 modo de habitar a terra, baseados no racismo, na desigualdade e na
destruicdo ambiental, apontam hipdteses que merecem ser estudados por aqui, em futuras

pesquisas.



17

Cap. 1. Sobre o tema da pesquisa e suas perguntas

O prazo de quatro anos para a erradicacdo dos lixdes, estabelecido em 2010 pela
PNRS?, foi escolhido como tema de pesquisa dentro da concepgdo dos ESCTs de estudo de
caso. O processo de tomada de decisdo em torno do prazo é o caso aqui estudado, da perspectiva
de sua coproducdo, de acordo com Jasanoff (2004). Tal perspectiva investiga a producgéo de
uma politica, um conhecimento cientifico ou um artefato tecnolégico a partir dos modos pelos
quais conhecemos e representamos 0 mundo (natureza e sociedade), 0s quais sdo indissociaveis
das maneiras pelas quais escolhemos viver nele. O idioma da coproducao aborda explicitamente
a dupla via dessa dindmica: 0 modo como nos organizamos e governamos e sua influéncia sobre
o que fazemos com a natureza, a sociedade ¢ o mundo “real” e vice-versa. O conhecimento e
representacfes materiais gerados seriam o produto comum (coletivo) dessas escolhas
(JASANOFF, 2004:2-3).

A investigacdo teve como objetivo contribuir para o conhecimento do publico e
interessados na implementacdo da PNRS sobre como o prazo em questdo foi definido, e qual a
sua relacdo com a dificuldade para cumprir a meta estabelecida. Encerrar um lix&o é complexo
por razbes econdmicas, politicas e sociais. Depende de verbas que as prefeituras geralmente
tém de menos, de vontade politica para eleger como prioridade a questdo e da disposi¢do do
gestor para enfrentar o problema social que todo lixdo representa, como meio de vida de
populacdes sem acesso aos direitos mais basicos da cidadania. O caso do lixdo de Brasilia, o
maior do pais, fechado s6 em 2018, quatro anos depois do prazo previsto na PNRS, é exemplar

de tal complexidade.

A vontade politica do governo do Distrito Federal de enfrentar a questdo, por
exemplo, s6 se concretizou em 2015. No levantamento preliminar para planejamento da acéo,
iniciado no mesmo ano, verificou-se que a operacgdo ia muito além da competéncia do 6rgao de
limpeza pablica, como disse o coordenador do processo de encerramento do lixdo em entrevista

a esta pesquisadora: “Quando fomos verificar o que tinha no nosso lixdo encontramos nao s6

8 Lei 12.305/2010 -- artigo 54: A disposic3o final ambientalmente adequada dos rejeitos, observado o disposto
no § 1°do art. 9° deverd ser implantada em até 4 (quatro) anos apds a data de publicagdo desta Lei. [Art. 92 Na
gestdo e gerenciamento de residuos sélidos, deve ser observada a seguinte ordem de prioridade: ndo geracao,
reducdo, reutilizacdo, reciclagem, tratamento dos residuos solidos e disposicdo final ambientalmente adequada
dos rejeitos. § 12 Poderdo ser utilizadas tecnologias visando a recuperagdo energética dos residuos solidos
urbanos, desde que tenha sido comprovada sua viabilidade técnica e ambiental e com a implantacdo de
programa de monitoramento de emissdo de gases toxicos aprovado pelo érgdo ambiental.]
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familias de catadores e criancas mas, também, prostitui¢do, tréfico de drogas, drogadicéo,
comidas de supermercados vencidas sendo ali comercializadas, desova de carros roubados e
individuos fugidos do crime”®. Para lidar com a complexidade da situacéo foi preciso que o
governo do DF decretasse acdo emergencial e convocasse a participacdo na operacdo de 17
6rgdos da administracdo, entre eles, a Secretaria da Crianca, do Desenvolvimento Social, da
Seguranga Publica, do Meio Ambiente, de Obras e Servicos Publicos, de Planejamento e Casa
Civil, informou o gestor. “O plano de intervengdo exigiu 42 acdes contemplando, entre outras
questdes, a resolucdo do problema criminal com delitos e contravengdes, a interrupcdo da
comercializacdo local de comida vencida, a organizacdo de nova logistica de coleta com a
inclusdo dos catadores na cadeia reversa e 0 encaminhamento das criancas para atividades
escolares e educativas, além da construcdo do aterro sanitario para destinacdo final dos

residuos?®.

O lixdo de Brasilia era excepcionalmente grande, é verdade. Espalhado por uma
area de 200 hectares, dava lugar a 44 milhdes de toneladas de residuos sélidos, um monturo que
chegava a 50 metros de altura quando foi encerrado. Mas fechar lixdes menores ndo € menos
complexo, como se vera nessa pesquisa. A literatura académica sobre a implementagédo da
PNRS ndo contempla esse aspecto, da complexidade do encerramento dos lixGes, quando
aborda o insucesso das prefeituras em cumprir 0 prazo previsto na lei 12.305/2010. Este é
referido, em geral, como problema a lamentar, pelo obstaculo que interpde no caminho da
implementacdo de um aspecto estratégico da PNRS (ALFAIA et al, 2017; TEODOSIO et al,
2016).

No final da década de 1990, quando essa discussdo sobre a erradicacéo dos lixdes
entra na pauta dos movimentos sociais, eles eram utilizados como destinacdo final da coleta
domiciliar em 3502 (63,6%) dos 5507 municipios brasileiros, segundo a Pesquisa Nacional de
Saneamento Basico (PNSB) de 2000, do IBGE. No ano de 2010, quando a lei 12.305 foi

aprovada, existiam 2.826 lixdes'?. Em 2014, quando terminou o prazo previsto em lei para

0 coordenador ouvido aparece como Gestl no quadro informativo sobre os entrevistados nessa pesquisa, no
final deste capitulo.

10 0 lix3o de Brasilia, conhecido como lix3o do Joquei ou lixdo da Estrutural, nome da via em que se localizava,
tinha 2 mil catadores que dependiam dos reciclaveis como fonte de renda em 2018

1 https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/livros/liv45.pdf

12 Dados da PNSB de 2008-2010 do IBGE
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substituicdo desses depdsitos por instalagdes adequadas de destina¢do dos residuos urbanos,
1425 lixdes estavam em funcionamento no pais, conforme registros do Sistema Nacional de
Informacdes sobre Saneamento (SNIS)*,

O namero de lixdes registrado pelo SNIS é um dado parcial, mas representativo. O
levantamento de 2014, por exemplo, corresponde a um universo de 3.765 municipios,
equivalente a 67,6% do total das cidades brasileiras, que concentram 86,1% da populacao
urbana. A série historica das unidades de destinacdo de residuos urbanos apresentada a seguir
(tabela | e gréfico 1), incluindo aterros sanitarios e controlados'?, e lixdes, foi extraida desse
banco de dados. A coleta dos dados com o preenchimento de questionario especifico depende
da colaboracgéo voluntaria dos municipios, que era restrita no comeco da série. Em 2002, por
exemplo, apenas 121 municipios forneceram as informacdes. A estatistica seguiu assim
reduzida até 2010, quando a participa¢do dos municipios comeca a crescer e a curva do grafico

de unidades de processamento sobe, com destaque para 0 nimero de lixdes nessa curva.

GRAFICO | - EVOLUCAO DO NUMERO DE UNIDADES DE PROCESSAMENTO 2002-2017
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[Producdo propria a partir de dados da série histérica do SNIS-Sistema Nacional de InformagGes sobre Saneamento ]

13 Sistema Nacional de Informagdes sobre Saneamento: diagndstico do manejo de residuos sélidos urbanos (SNIS)
— 2014.— Brasilia: MCIDADES.SNSA, 2016. Mais da metade dos lixdes estdo localizados nas cidades pequenas, de
15 a 30 mil habitantes

4 vale lembrar que aterro controlado n3o é uma solucdo adequada para a destinac3o dos residuos urbanos, uma
vez que sdo estruturas precarias que acabam virando lixGes com o tempo.
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TABELA | - UNIDADES DE PROCESSAMENTO (UP) POR REGIOES 2002-2017/ SNIS

REGIOES/ANO 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Aterro controlado 3 32 21 41 43 46 49 48

3 3 9 10 9 13 27
Aterro sanitdrio 3 2 6 5 5 7 23 31 22 30 34 39 41 41 46
Lixd 3 1 > > 7 8 9 49 69 83 152 188 209 189 209 214
NORTE/UPs a 1 4 19 17 27 28 74 75 142 162 233 266 259 232 233
Aterro controlado 1 4 3 7 4 7 8 W ¥ 15 22 29 43 34 34 R
Aterro sanitdrio 1 1 2 2 3 4 20 10 10 20 20 13
Aterro sanitario 3 2 2 2 2 1 83 13 2 1 6 22 8 6 2
Lxdo ] 3 8 8 9 15 15 39 51 115 129 178 201 197 179 180
NORDESTE/UPs 25 3 42 48 65 84 88 280 363 395 627 772 944 851 889 835
Aterro controlado 7 17 14 11 16 20 15 29 34 22 37 44 66 72 63 65
Aterro sanitirio 1 1 1 2 2 2 3 4 5 6 6
Aterro sanitario 6 9 13 12 13 15 26 32 48 42 60 59 8 75 63 63
Lixdo 12 10 14 24 35 47 45 217 281 328 526 664 792 698 757 17
SUL/UPs 20 15 2 32 45 43 53 215 294 292 332 334 416 408 443 a3s
Aterro controlado 6 2 8 11 13 10 13 S8 79 60 66 80 111 105 103 103
Aterro sanitario 6 5 10 12 20 22 29 9 131 148 131 155 167
Aterro sanitario 3 2 2 4 5 4 7 35 180 64 71 76 242 93 105 264
Lixdo 5 6 2 5 7 7 4 31 35 37 47 47 63 55 68 71
SUDESTE/Todas 40 50 52 57 62 88 110 339 569 594 886 941 1127 1097 1148 1117
Aterro controlado 18 22 21 20 27 39 45 152 242 261 416 455 541 S48 557 540
Aterro sanitario 11 14 20 21 21 27 35 116 206 278 283 311 318
Aterro sanitario 6 9 9 11 11 16 16 37 267 S8 79 88 430 103 116 433
Lix#o 5 5 2 5 3 6 14 34 60 69 113 115 156 135 157 144
Total Geral 98 121 144 175 211 266 308 1007 1435 1551 2234 2549 3052 2890 3017 2935

Fonte: Diagnostico do Manejo de Residuos Sélidos Urbanos- http://app4.mdr.gov.br/serieHistorica/residuosSolidos/index

O tema do manejo inadequado dos residuos solidos urbanos, em si mesmo, ocupou
por muito tempo uma posicao secundaria no debate politico e social sobre saneamento, no pais,
comparativamente as iniciativas de politicas de abastecimento de 4gua e esgotamento sanitario.
E ainda ocupa, como se vera nessa pesquisa, apesar da existéncia do marco regulatério aprovado
em 2010, que previu principios e regras e prazos e metas para a gestdo integrada e sustentavel
dos RSUs, baseado na responsabilidade compartilhada de produtores, distribuidores,

importadores, consumidores e gestores.

Politicas publicas dependem de lei e de regulamentacao para serem implementadas.
Mas, tais dispositivos ndo sdo suficientes para assegurar a consecugdo de seus objetivos. Para
que politicas tenham consequéncia préatica e o processo de implementacdo aconteca € preciso a
interacdo de agentes, publicos e privados, humanos e ndo humanos e uma teia de decisdes em
um curso de agdes no tempo, mais do que uma decisdo isolada, como definem Ham e Hill
(1993).
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A insercdo dos agentes no curso das agdes em torno da coproducdo do prazo de
extincdo dos lixdes, sua participacdo e influéncia nas negociac¢des para definicdo da meta da
politica, é o foco da presente investigacdo. A arena a ser analisada é o processo de tomada de
decisdo. Para compreendé-lo e responder as perguntas da pesquisa foi necessario resgatar o
curso social e politico dessa coproducao no tempo, desde a formagao da agenda da politica, sua

formulacéo e implementacéo.

A pesquisa teve como objetivos responder as seguintes perguntas:

1) Como o prazo foi definido?

2) Que discussoes envolveram?

3) Que atores participaram e quais 0s argumentos favoraveis e contrarios ao prazo em questao?

4) Havia interesse em cumprir o prazo por parte dos envolvidos nessa discussao?

1.1 Abordagem metodoldgica

A investigacdo da coproducdo em torno do prazo de extingdo dos lixdes foi baseada
na abordagem dos mundos sociais/arenas de Strauss (1978, 1982, 1990), delimitados pela
cartografia da analise situacional de Clarke (2003). As metodologias derivam da pesquisa
qualitativa fundamentada nos dados, mais conhecida como grounded theory, elaborada por
Glaser e Strauss (1967) com base nos conceitos do interacionismo simbolico da Escola de

Chicago.

Os pesquisadores da Escola de Sociologia de Chicago compartilhavam, além da
origem académica a mesma pratica de investigacdo. A interacdo dos individuos nos grupos era
o foco de suas pesquisas; os significados que produziam, seu principal objeto de analise. A
filosofia pragmatista de John Dewey (1927[1946]) e George H. Mead (1938) era sua principal
influéncia tedrica. Nas palavras de Strauss (1991:4-5): (...) there is a specific version of a theory
of action and interaction derived from Dewey and Mead that underlies virtually all of Chicago

interactionists writing®®.

15 H3 uma vers3o especifica de uma teoria de ag3o e interag3o derivada de Dewey e Mead subjacente a praticamente todos
os escritos interacionistas de Chicago.
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O termo interacionismo simbdlico®® designava, resumidamente, a perspectiva
tedrica de interpretacdo do discurso compartilhado por individuos em interacdo nos grupos
sociais. Durante os anos 1940-50 os seguidores dessa tradicdo fizeram de alguns bairros de
Chicago seu laboratério sociolégico, conduzindo estudos segmentados de coletivos que
consideravam como social wholes!’. Analisaram, assim, gangues de bairro, migrantes do
campo, um enclave racial, entre outros. Os discursos que tais grupos produziam e
compartilhavam eram mapeados, dando origem aos chamados inventarios territoriais, por meio
dos quais as coletividades eram representadas a partir de sua localizagédo ou situacdo em relagédo

as demais e ao ambiente interacional mais amplo.

Foi esta originalidade dos trabalhos iniciais de Chicago que firmaram a tradi¢do do
interacionismo simbolico, distinguindo-o de abordagens tais como, por exemplo, a
antropologica, uma vez que seus pesquisadores nao integravam, necessariamente, os dados
coletados em termos de uma cultura comum, mas em termos do territorio ou espacgo geografico
ocupado pelos grupos estudados (CLARKE&STAR, 2007 :114). Em resumo, o problema que
preocupava esses sociologos era a ecologia humana, a interagdo entre 0s grupos humanos e o

ambiente ao redor, em um dado meio geografico, e suas influéncias mutuas.

Nas décadas seguintes, os intérpretes do interacionismo simbolico levaram a
abordagem para os estudos do universo do trabalho, das ocupacdes profissionais e para a
pesquisa de grupos ndo so locais, mas também nacionais e internacionais, preconizando a
pesquisa multissituada, praticada posteriormente nos ESCTs. Nessa mudanca de foco, seus
inventarios foram perdendo fronteiras geograficas para se tornar um campo poroso, delimitado
pelas acBes dos atores, o que contribuiu para o desenvolvimento da teoria dos mundos sociais

e arenas de negociacao utilizada nesta pesquisa.

16 0 termo foi criado pelo filésofo Herbert Blumer, em 1937, ao suceder Mead na dire¢do do Departamento de
Sociologia (Blumer 1969).

17 Robert Park (1864-1944) foi um dos precursores dessa linha de investigagdo. Como era jornalista, além de
socidlogo, pautou seus estudos pela pesquisa empirica, focalizando os processos de interagdo entre individuos e
comunidades no meio urbano em relagGes raciais, de migracdo-assimilacdo e movimentos sociais. Park também
orientou ou ajudou a divulgar grande parte dos estudos que vieram a se tornar a base da sociologia urbana de
Chicago. Entre eles, os estudos de vizinhanca de McKenzie (1923); sobre o gueto e urbanismo, de Wirth (1928-
38); de gangues e seus territdrios, de Trasher (1927), das favelas da Costa Dourada (Gold Coast), de Zorbaugh
(1929) e sobre os clubes de danca (taxi dance hall) de Cressey (1932).
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1.1.1 Mundos sociais/arenas e a analise situacional de Clarke

O conceito de mundos sociais ja era usado, esporadicamente, pelos sociélogos da
Escola de Chicago desde os anos 1930, mas foi o0 pesquisador Tomatsu Shibutani quem
primeiro sugeriu uma definicdo (Shibutani 1955, 1962). Ao considerar os estudos de
comunidades como estudos de mundos sociais, Shibutani os caracterizou como um universo de
resposta mutua organizada em uma arena, cujas fronteiras sdo dadas pelos limites de

comunicacéo efetiva e ndo por um territorio ou filiagdo formal (STRAUSS, [1978] 1991: 233).

Ao fazer a releitura da teoria de mundos sociais, Strauss contempla a ideia de
Shibutani, dos limites de comunicacéo efetiva, bem como a concepcao de universo de discurso
proposta por Mead (1934) para acompanhar 0s grupos em movimento, ora sendo criados, ora
se desintegrando para formar novos (STRAUSS, [1978] 1991: 234). E acrescenta sua

perspectiva, de olhar além do universo de discurso:

Embora a ideia de mundos sociais possa se referir principalmente aos
universos de discurso, devemos ter cuidado para ndo nos limitar a olhar
meramente para as formas de comunicacdo, simbolizacédo e discurso, mas
também examinar matérias palpaveis como atividades, filiacdo, localizacéo,
tecnologias e organizagoes tipicas dos mundos sociais particulares”. (Strauss
[1978] 1991: 235).

Na teoria que ele desenvolve, a partir dessa perspectiva, mundos sociais sdo
formados por grupos que compartilham interesses e compromissos, compostos por uma
diversidade de atores, representantes de coletivos, tais como associagdes, conselho de cidad&os,
poder legislativo, Orgaos estatais, entre outros grupos articulados em razdo de objetivos
compartilhados (STRAUSS 1978). Assim definidos, os mundos sociais de Strauss sao
considerados os tijolos fundamentais (building blocks) da acdo coletiva. Ou como acrescenta
Clarke (1991:131 apud Shibutani,1955:566), constituem a unidade de analise interativa, na
qual o universo de discurso ndo € mais delimitado pelo territério geografico ou filiagao formal,
mas, pelos limites efetivos da comunicacdo nas arenas de negociacdo e compromisso. Dessa
perspectiva teodrica, as arenas representam o ambito da acdo e interacdo entre mundos sociais,

compostos de uma variedade de entidades coletivas.

Ao longo da década de 1980, a pesquisa baseada nessa interpretacdo do
interacionismo simbdlico analisa, especialmente, os mundos sociais/arenas formadas no ambito

das ciéncias da vida. Como exemplos dessa época se destacam o0s estudos das arenas da ciéncia
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reprodutiva de Clarke (1987); das arenas politicas da AlIDs, de Strauss (1991); e as arenas da

pesquisa genética sobre as origens do cancer de Fujimura (1995).

O envolvimento cada vez maior dos interacionistas com os estudos sociais da
ciéncia e tecnologia (ESCTs), nos anos seguintes, amplia a investigacdo dos mundos
sociais/arenas, ainda, para a natureza das ferramentas de pesquisa (SUCHMAN, 1987) e a
influéncia dos componentes ndo humanos e sua interagdo com os humanos nesses mundos
(LATOUR, 1987). A andlise das infraestruturas virtuais, offline e técnicas — os chamados
sistemas sociotécnicos — sdo considerados nesse novo enfoque como aspectos profundamente
enraizados nos mundos sociais (CLARKE&STAR, 2007:115).

A teoria da andlise situacional de Clarke emerge dessa experiéncia de investigacdo
dos mundos sociais/arenas de Strauss, com quem ela trabalhou mais de 20 anos — como aluna
e, posteriormente, colaboradora. Nas suas palavras, a abordagem metodologica se propde
“resgatar e regenerar’” 0 mapeamento da teoria fundamentada a partir da virada pos-moderna,
dos anos 1990, para dar conta da complexidade da vida social e suas manifestacdes na pos-
modernidade. Como explicita: se 0 modernismo enfatizava a universalidade, generalizacao,
simplificacdo, permanéncia, estabilidade, racionalidade, homogeneidade (..) o pos-
modernismo focaliza as localidades, parcialidades, instabilidade, irregularidades,
contradic@es, heterogeneidade e a fragmentacéo (Clarke 2003: 555). Clarke sup®e, a propdsito,
que a teoria dos mundos sociais/arenas de Strauss chega a antecipar essa pos-modernizacdo do
social, ao reconhecer a natureza fluida e instdvel do mundo empirico, em construcdo
permanente (CLARKE, 2003: 556).

Para investigar essa fluidez e instabilidade Clarke atualiza a teoria fundamentada
com a inovacdo da analise situacional. A metodologia permite aos pesquisadores desenhar
estudos contemplando discurso e agéncia, acdo e estrutura, imagem, texto e contexto, historia
e presente, com vistas a analisar situacdes complexas de investigacdo (CLARKE, 2003:554).
Com tal amplitude, a analise situacional pode ser Gtil para pesquisadores de formacéo

heterogénea em busca de ampla gama de projetos bid:554).
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1.2 Como foi feita a pesquisa

A anélise situacional considera a situacéo de investigacdo como unidade de andlise.
PressupGe que as condigdes constitutivas da situacdo devem ser pesquisadas e especificadas
durante a analise da prdpria situacdo. E prevé que qualquer situacdo é uma questdo empirica, a
qual deve ser explorada e analisada a partir da confeccdo desses trés tipos de mapas:

situacionais, dos mundos sociais/arenas e posicionais.

Os mapas situacionais identificam os atores principais, humanos e néo-
humanos, que participam na situacdo de investigacdo e as interacdes a

serem analisadas entre eles;

Os mapas dos mundos sociais/arenas relacionam os atores coletivos, 0s
elementos chave ndo-humanos e as arenas de compromisso e discurso em

gque se engajam no andamento das negocia¢des;

Os mapas posicionais mostram as principais posicdes tomadas, ou nao,
guanto aos dados vis-a-vis 0s eixos particulares de diferenca, preocupacéo e
controvérsia em torno das questdes em discurso na situacdo de
inquérito!®.(Clarke, 2003:554)

Os mapas analiticos propostos por Clarke viabilizam a compreensdo do processo
social, suas interacdes, contradi¢cdes e conflitos, e foi com base neles que a presente pesquisa
apurou os dados para responder as perguntas de interesse mencionadas no inicio deste capitulo.
A metodologia cartografica de Clarke foi utilizada para identificar os mundos sociais/arenas na
fase de formacdo da agenda e durante a formulacao da politica de residuos sélidos urbanos, em
que se deu a tomada de decisdo sobre o prazo de erradicacdo dos lixdes; 0 processo de sua

coproducdo chegou a um termo.

Como esses mundos sociais foram criados, com quais grupos/entidades; que atores
individuais organizados se fizeram presentes; e que ac¢des, interacdes e construcdes discursivas
os atores individuais e coletivos, humanos e ndo humanos, produziram na situacdo. O
mapeamento recupera essas informacdes e as construgdes discursivas que chegaram a arena de

negociacao; além de considerar a participacdo de elementos simbélicos, como a invisibilidade

18 ver tb Clarke, A. 2005: Situational Analysis: Grounded theory after the postmodern turn. Sage Publications Inc.
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dos lixdes, localizados sem excec¢éo nas periferias das cidades, e 0s atores em siléncio — caso
da associacdo dos prefeitos, ausente na arena que definiu o prazo de quatro anos para a
erradicacdo dos lixdes.

O rastreamento das acOes e discursos dos atores humanos, individuais e coletivos,
e dos elementos ndo humanos presentes nos mundos sociais e arenas da coprodugdo do prazo
para erradicacdo dos lixdes foi baseado em dados primarios [entrevistas] e dados secundarios
[pesquisa de documentos]. O periodo estudado, entre 1998 e 2014, foi definido a partir desses
dados e corresponde ao intervalo de tempo entre o lancamento do Férum Nacional Lixo e
Cidadania, em 1998 e o ano estabelecido na PNRS, de 2014, como o prazo final para o

encerramento dos lix0es e a destinacdo adequada dos residuos urbanos em aterros sanitarios.

1.2.1 A configuragdo dos mundos sociais com base nos dados secundarios

Para recuperar a configuracdo dos mundos sociais/arenas de negociacdo durante a
fase de formacéo da agenda, e identificar os atores em interacdo e as construcdes discursivas, a
principal fonte de pesquisa foi o centro de documentacdo do Instituto Polis, de Estudos,
Formagc&o e Assessoria em Politicas Sociais'®. A instituicdo teve papel destacado na articulacio
do Férum Nacional Lixo e Cidadania, como a responsavel por incluir a questdo da erradicacédo

dos lix6es na agenda de uma politica para os residuos.

Foram consultadas no centro de documentacdo as atas das reunides do Forum
Nacional Lixo e Cidadania com representantes das entidades que participaram desse mundo
social?®. Mais de 50 entidades chegaram a integrar o Forum Nacional, enquanto dezenas de
outras participaram dos Foruns Estaduais e Municipais criados a partir dele para disseminar
pelo pais a discussdo sobre a erradicagdo dos lixdes?!. Entre as entidades representadas neste
mundo social, desde a sua criacdo, se destacam a Associa¢do Brasileira de Engenharia Sanitaria
e Ambiental (ABES), de profissionais especializados em gestdo de residuos e saneamento, 0

Instituto P6lis, mencionado e a ONG Agua e Vida, de estudos de saneamento, além da

19 Organizac3o ndo governamental brasileira fundada em 1987 para pesquisar e produzir conhecimento sobre
cidade e cidadania

20 0 Férum Nacional Lixo e Cidadania se reunia sob a coordenagdo de representantes da Unicef, dos Ministérios
do Meio Ambiente e de Cidades, do Ministério Publico Federal, da Fundacdo Nacional de Saude (Funasa) e da
Caixa Econdmica Federal, além dos representantes das ONGs Agua e Vida e Instituto Polis.

21 Abreu, MF. Do lixo a cidadania: Estratégias para a ac3o, Brasilia, Caixa Econémica Federal, 2001 (obra realizada
em parceria com a UNICEF e o Férum Nacional Lixo e Cidadania,



https://pt.wikipedia.org/wiki/Organiza%C3%A7%C3%A3o_n%C3%A3o_governamental
https://pt.wikipedia.org/wiki/1987
https://pt.wikipedia.org/wiki/Cidade
https://pt.wikipedia.org/wiki/Cidadania
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cooperativa dos catadores ASMARE, de Minas Gerais e articuladores do Movimento Nacional
de Catadores de Materiais para Reciclagem (MNCR), que viria a ser criado no ano de 2001. A
ONG Agua e Vida, inicialmente contratada pelo Unicef para levantar qual a populacio de
criangas trabalhando nos lixGes, foi responsavel pela secretaria executiva do FNLC durante a

sua duracao.

Os documentos pesquisados nesta fonte principal permitiram identificar os atores
na situacdo de andlise, representada pelo Forum Nacional Lixo e Cidadania, suas acdes,
interacdes e construcdes discursivas na fase de formacéo da agenda, como se segue.

QUADRO | — ARENA DE FORMAGCAO DA AGENDA da PNRS [1998 — 2005] MUNDO SOCIAL DO FNLC

ONGs que lideraram a arena da UNICEF, Instituto Pélis, Agua e Vida, ASMARE,
formacéo da agenda MNCR CEMPRE, ABES, SEMAE, Pastorais, Caritas, Missdo
Crianga, entre outras entidades

Gestores governamentais Representantes do MMA e do MP, Caixa Econémica
Federal, Funasa, Ministério das Cidades, Sedu (PR)

Parlamentares da Camara Federal Membros da Comissao Especial de discussdo do PL
203/91, criada em 2001 para definir a futura politica

Construgdes discursivas dos atores Campanha Crianca no lixo Nunca Mais, OIT e Bolsa-Escola
identificados na situacéo (PET]I), Erradicacéo dos lixdes, Politica Nacional de Residuos
Sélidos com inclusdo dos catadores na coleta e reciclagem,
avaliacdo e critica ao relatério Emerson Kapaz

Interacdo entre os atores ao longo da Os atores engajados na campanha Crianca no lixo nunca mais
situagéo articulam uma rede nacional de discussdo sobre como acabar
com os Lix8es, que leva a aprovacdo de um Programa: Lixo e
Cidadania e de um férum de discusséo: o Férum Nacional Lixo
e Cidadania (FNLC). De 1998 até 2005, a interagdo dos atores
FNLC, gestores do MMA e ONGs dé& origem a agenda da
futura politica nacional de residuos sdlidos urbanos

Elementos ndo humanos/actantes Relatério Emerson Kapaz da Comisséo Especial criada para
discutir o PL 203/91 na Camara Federal, em 2001

Relatério do seminario Conama de 2004 sobre resolugdes e
contribuigdes para uma politica nacional de residuos/

Projeto do MMA-2004 para uma politica nacional de residuos,
elaborado em nome do governo federal/

Proposta de anteprojeto (2005) do grupo de trabalho do GAU -
- Programa de Gestao Ambiental Urbana, da Secretaria de
Qualidade Ambiental do MMA

Negociagdes/eixo principal Relatério Emerson Kapaz, da Comisséo Especial do PL
203/91, de 2002
Principais divergéncias Relatério Kapaz nao reflete a discussao entre os atores no

FNLC/ Exime as empresas da responsabilidade com a logistica
reversa/Abre o setor para a privatiza¢éo ao considerar as
prefeituras usuérias dos servicos de gestdo/Mantém a
incineracado e a importacdo de pneus usados
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Para recuperar a configuracdo dos mundos sociais/arenas de negociagdo da politica

de residuos, propriamente, na fase de sua formulacéo, a principal fonte de dados secundéarios

foi o sitio eletrénico da Camara Federal. Foram pesquisados na base de dados deste sitio a

tramitacdo do variado rol de emendas apensados ao PL203/91, o qual tratava originalmente dos

residuos de saude e acabou ampliado para incluir os residuos urbanos em geral. Foram obtidos

no sitio, também, os registros das audiéncias publicas promovidas durante a tramitacdo do PL

203/91; os relatdrios das comissdes especiais encarregadas da formulacdo da verséo do projeto

de lei ampliado; os pareceres das assessorias técnicas da Comissdo de Meio Ambiente e

Desenvolvimento Sustentavel da Camara dos Deputados (CMDAS) a respeito; e os relatorios

sobre o Grupo de Trabalho de Residuos Sélidos (GTRESID), criado em 2008, para negociar o

texto final da PNRS com os varios atores coletivos, particularmente a industria e as empresas

do setor de residuos sélidos. O quadro Il a seguir detalha a composi¢cdo desse mundo social e

arena de negociagao.

QUADRO Il — ARENA DA TRAMITACAO da PNRS [Lei 12305/2010] [2005-2010]

Mundo Social/

Organizagdes empresariais: CNI/ Cempre/ ABRELPE/ ABPL/SELURB
Associa¢des de municipios CNM, ABM, FNM

Associacdes de profissionais de gestdo de residuos e engenharia
sanitaria

Movimentos sociais: MNCR / Férum Lixo&Cidadania

Comissbes parlamentares de Meio Ambiente e Desenvolvimento
Sustentavel (CMADS) e comissdes especiais parlamentares de avaliagdo
do PL 203/91/GTRESID

Atores chave/ organizados, do
governo, empresariais e sociais

Ministro do MMA, gestores das secretarias ministeriais, especialistas em
gestdo de residuos, representantes dos movimentos sociais, Deputados
do GTRESID

Elementos discursivos na situa¢éo

Versdes dos relatérios das comissdes especiais de projetos substitutivos/
Proposta do governo (2007), Relat6rio do GTRESID (2008)

Grupos em conflito na situacéo de
negociacao

Importadores de pneus usados, pilhas e baterias contrarios ao fim da
importacdo/ segmentos da inddstria contrarios a logistica reversa/
empresas de gestdo de residuos interessadas na alternativa da
incineracao versus ONGs contrarias a incluséo da incineracéo na politica,
como alternativa de destinac¢éo dos residuos urbanos

Niveis de interpretacdo da

situagdo

Grupos de interesse dificultam a aprovacéo da politica de residuos na
Céamara Federal, o que explica sua longa tramitacdo no Congresso — de
1991 a 2010.

Atores/actantes em siléncio

Representantes dos municipios, infraestrutura-complexidade

Elementos espaciais

Localizacéo dos lixdes

Elementos simbdlicos

Invisibilidade dos lixdes

Principais questbes debatidas

Tramitacdo da PNRS, Erradicagdo dos lixdes Prazo de 4 anos, Planos de
Gestado Integrada dos Residuos (PGIRS): prazo de 2 anos, Meta de
separacdo e desvio do aterro de materiais organicos e reciclaveis

Principais questdes nao

debatidas, ou encaminhadas

Como fazer para erradicar os lixdes: abordagem institutional

Elementos politicos e econémicos

Falta de verba, de vontade politica, dificuldades operacionais
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1.2.2 Os atores em interacdo como fontes primarias

O mapeamento da posicdo dos atores na situacdo de analise e a narrativa
retrospectiva das interagcdes, contradicfes e conflitos compartilhados como universo de
discurso, foi baseado em 10 entrevistas. Foram entrevistas individuais, oito presenciais e duas
por telefone, com cinco mulheres e cinco homens que ocuparam posi¢des chave nas arenas de
formacéo da agenda ou formulacdo da PNRS e sua implementacdo. A posicdo e discurso de
cada um foram recuperados, retrospectivamente, por meio do breve questionario a seguir,

composto de quatro questdes derivadas dos objetivos principais da pesquisa:

1-Vocé sabe como foi definido o prazo de quatro anos para a erradicagdo dos lixdes?
2-Vocé participou da decis@o em torno desse prazo? Em qual instancia de discusséo?
3-Qual foi sua posigéo: a favor ou contra e por qué?

4-Se ndo participou da decisdo em torno do prazo, qual sua posicéo a respeito dele?

As entrevistas foram gravadas e os entrevistados puderam discorrer livremente
sobre cada pergunta apresentada. No final, dependendo de sua insercdo na situacdo, eram
solicitados a opinar sobre as razfes do insucesso no cumprimento do prazo, estabelecido na
PNRS, para extin¢do dos lixdes. A escuta de suas falas nessa etapa forneceu informacdes para
responder a esta questdo, de carater mais subjetivo, considerada como objetivo secundario da
pesquisa: Havia interesse em cumprir o prazo por parte dos atores envolvidos na sua discussao?
O mapeamento do discurso e das posi¢cdes em conflito, elaborado com base na pesquisa de
documentos e no processo de entrevistas possibilitou, ainda, confrontar discursos e posi¢es
entre 0s atores, em busca de respostas para mais essas trés perguntas nao previstas,

originalmente, no projeto de pesquisa:

1-Era comum a todos o entendimento de que o prazo de quatro anos para a destinacado
adequada dos residuos urbanos implicava a extin¢éo dos lixdes?

2- Qual era a posicao dos atores sobre a viabilidade do prazo de quatro anos para extin¢éo
dos lixdes?

3- Porque a tramitac¢éo do projeto de lei da PNRS levou 21 anos.
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Os ATORES ENTREVISTADOS e sua inser¢do nas arenas mencionadas:

Dois representantes de ONGs diretamente envolvidas com a arena de erradicagdo dos lixes
e a formac&o da agenda que antecede a formulacdo da PNRS;

Quatro gestores do MMA que participaram da formulacdo e/ou implementacdo da PNRS,
secretarios de Recursos Hidricos e de Meio Ambiente Urbano e Qualidade Ambiental e Gestao
de Residuos e o ex-ministro da pasta em 2010, ano da aprovacdo da politica,;

Dois técnicos legislativos, um advogado especialista em Direito Ambiental, assessor da
bancada do PT na Camara Federal e um especialista em tramitacdo legislativa e politica
ambiental, assessor da Comissdo de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel
(CMADS). Ambos atuaram junto as comissoes especiais que discutiram o PL 203/91, ao longo
de sua tramitacdo, e assessoraram 0 grupo de trabalho sobre residuos sélidos, o GTRESID,
criado pela Camara Federal para consolidar o texto final da PNRS. Um desses técnicos do
legislativo atuou, ainda, com a implementacdo da PNRS, em 2016, quando assumiu a
presidéncia do Instituto Brasileiro de Meio Ambiente e Recursos Naturais Renovaveis
(IBAMA) -- 6rgéo responsavel pela fiscalizagdo do cumprimento do prazo previsto na PNRS
quanto a erradicacdo dos lixdes -- e informou a pesquisa também a partir dessa insercéo.

Dois parlamentares que participaram do Grupo de Trabalho de Residuos Soélidos, o GTRESID

QUADRO Il — Entrevistados segundo a insercdao no mundo social/arena

[posicéo de cada um e codificacdo de como serdo citados ao longo dessa dissertacéo]

[Rep ONG1] Representante da ONG Agua e Vida, que coordenou o estudo nacional encomendado pelo
Unicef, na segunda metade da década de 1990 sobre o nimero e a situac¢édo das criangas que trabalhavam nos
lixBes; ocupou a secretaria executiva do Forum Nacional Lixo e Cidadania até 2005

[Rep ONG 2] Representante da ONG Instituto Pdlis, que participou da articulagdo e lideranca do Forum
Nacional Lixo e Cidadania durante o processo de formacdo da agenda, de 1998 a 2005

[Gest 1] Gestor MMA/ secretéario de Recursos Hidricos e Meio Ambiente Urbano em 2007/participou da
discusséo no GTRESID que definiu o prazo de extingdo dos lixdes. O mesmo gestor informou a pesquisa sobre
a operacao de encerramento do lixao de Brasilia, a qual coordenou em 2018.

[Gest 2] Gestor MMA/ secretéario de Recursos Hidricos e Meio Ambiente Urbano em 2013/ representou a pasta
na implementagdo dos acordos setoriais pds aprovacéo da PNRS

[Gest 3] Gestor MMA/ diretora de Qualidade Ambiental e Gestédo de Residuos da Secretaria de Recursos
Hidricos e Qualidade Ambiental/ responsavel pela supervisdo da operacéo de encerramento dos lixdes nos
municipios

[Gest 4] Gestor MMA/ ministro do Meio Ambiente de 2010 a 2016, periodo de aprovacéo da politica e sua
implementacao

[TecLeg 1] Técnico em processo legislativo, especialista em direito ambiental, participou da fase de formulagéo
da politica (2002-2008) e deu suporte ao GTRESID na fase final de consolidacéo do texto da PNRS

[TecLeg 2] Técnica em processo legislativo, especialista em legislacéo e politica ambiental, acompanhou a
tramitacéo do projeto de Lei e deu suporte ao GTRESID na fase final de consolidagdo do texto da PNRS;
também informou a pesquisa como presidente do IBAMA na fase de sua implementacao

[Parlamentar 1] participou da consolidacéo do texto final da PNRS e da tomada de decisdo sobre o prazo de
4 anos para extingao dos lix6es como coordenador do GTRESID

[Parlamentar 2] participou da consolidagdo do texto final da PNRS e da tomada de deciséo sobre o prazo de
4 anos para extincao dos lix6es como membro do GTRESID
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O préximo capitulo recupera a arena da formagdo da agenda da Politica Nacional
de Residuos Soélidos, criada a partir da campanha liderada pelo UNICEF para tirar as criangas
dos lixBes. A pauta da erradicacao dos lixdes é um desdobramento dessa iniciativa, justamente.
O capitulo contextualiza a formacdo dessa arena, situando dentro dela os principais atores
individuais e coletivos, suas acdes e construcdes discursivas e influéncia na formulagédo da
futura PNRS.
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Cap. 2 A coproducao da agenda da PNRS

A questdo dos residuos sélidos urbanos ocupou por muito tempo uma posicao
secundaria no campo das politicas de saneamento do pais, conforme mencionado no capitulo
anterior. Embora existissem leis?? coibindo o descarte de residuos urbanos em vazadouros a céu
aberto desde as primeiras décadas do século passado, ndo havia uma legislacdo nacional sobre
manejo e gestdo de residuos urbanos que estabelecesse regras e recursos; e o que fazer com o
lixo era um problema dos municipios. E continuou a ser assim considerado, um problema
inteiramente local, quando os governos militares criaram um aparato institucional visando
melhorar a infraestrutura urbana no Brasil?, na década de 1970 — com a criagio de empresas
para implementar politicas de habitacdo, distribuicdo de energia, abastecimento de agua e coleta
de esgoto®* --, e ndo contemplaram a coleta e destinagio dos residuos solidos urbanos nessas
politicas (MARQUES, 2015:225)%,

A constituicdo de 1988 formalizou essa tradicdo local ao reconhecer 0 municipio
como um ente federativo autbnomo, competente para organizar e prestar diretamente, ou sob
regime de concessdo ou permissdo, os servigos pulblicos de interesse de carater essencial?®.
Derivou dai a interpretacdo de que o municipio € o detentor da titularidade dos servicos de
limpeza urbana e de toda a gestdo e manejo dos residuos solidos, desde a coleta até a sua

destinacéo final.

22 Os dispositivos legais existentes eram limitados a alguns poucos artigos do Codigo Municipal de Posturas,
geralmente invocando preceitos higienistas de carater genérico a respeito do tema, sem definir normas, direitos e
deveres, conforme lembrado por Dias e Matos (2008: 251), (Catadores na cena urbana: construgdo de politicas
socioambientais, Valeria Heloisa Kemp, Helena Maria Tarchi Crivellari (organizadoras) — Auténtica Editora, 2008
(Belo Horizonte)

23 0 sistema de saneamento foi criado em 1967, por exemplo e o Plano Nacional de Saneamento (Planasa) é de 1971.
24 Nessa época, os recursos do setor de Saneamento Basico passam a ser gerenciados pelo Banco Nacional da
Habitacdo — BNH - que, através do Plano Nacional de Saneamento-PLANASA -, incentiva a criagdo de companhias
estaduais, de economia mista, e a concessao dos servicos pelos municipios aos estados. O objetivo do Plano Nacional
de Saneamento era eliminar o déficit do abastecimento de dgua e do esgotamento sanitario. Na década de 1980
suas metas incluiam o atendimento da populagdo urbana em 90% com servigo de abastecimento de dgua de boa
qualidade e 65% com servigo de esgotamento sanitario. Mas, a politica centralizada de saneamento bdsico ndo
incluiu metas para o servico de coleta de lixo, a despeito de suas implicacées para o meio ambiente e para a satde
da populagdo. (ver relatério da PNSB de 2000 do IBGE: Pesquisa nacional de saneamento basico: 2000 / IBGE,
Departamento de Populagdo e Indicadores Sociais. - Rio de Janeiro. IBGE-2002/
https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/livros/liv45.pdf).

%5 |n Marta Arretche (org) Trajetdrias das desigualdades-Como o Brasil mudou nos ultimo cinquenta anos, Editora
Unesp; CEM, 2015

26 Artigo 23, inciso IX e artigo 30 incisos |, Il e V



https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/livros/liv45.pdf
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Ao deixar a gestdo dos residuos solidos urbanos em segundo plano, sem politica
publica nem verbas, o governo federal e as administra¢cdes estaduais contribuiram para a
proliferacdo dos lixdes, nas décadas de 1970-80 -- um periodo marcado pela expansdo dos
fluxos migratdrios, crescimento da populacdo urbana?’ e, em decorréncia, da producéo de
residuos (DEMAJOROVIC et al, 2006). No final da década de 1980 a massa coletada
diariamente, no pais, girava em torno de 100 mil toneladas, segundo a Pesquisa Nacional de
Saneamento Bésico (PNSB) de 1989, do IBGE — a primeira a investigar a produgdo de RSUs?,
O mesmo levantamento revelava que apenas 10,7% dos municipios destinavam seus residuos

de forma adequada, em aterros sanitarios.

N&o obstante a precariedade da destinacdo dos RSUs, as condi¢des habitacionais e
de infraestrutura tenderam a melhorar no decorrer dos anos 1980. Um efeito da pressdo dos
movimentos sociais e das transformacfes nas agéncias responsaveis pela prestacdo dos
servicos, obtidas em um ambiente politico baseado em elei¢des regulares e competitivas, como
assinala Marques (2015: 234). E neste contexto de acirramento da disputa politica por acesso
aos direitos basicos da cidadania, fermentada pelo processo de redemocratizacdo do pais ao

longo das décadas de 1980-90, que se constitui a arena estudada neste capitulo.

Ela comeca a se formar no decorrer de 1997, com a mobilizacdo de uma ddzia e
meia de instituicdes, articulada pelo UNICEF, para tirar as criangas e adolescentes do trabalho
de catacdo nos lixdes. E se consolida como processo de coproducdo do prazo de erradicacdo
dos lixBes nos anos seguintes, quando esse grupo de atores constitui o Férum Nacional Lixo e
Cidadania (junho de 1998) e, com o apoio do UNICEF, lanca a campanha Crianca no Lixo,

Nunca Mais! um ano depois (junho de 1999).

Do ano 2000 em diante, até 2005, a arena estudada evolui como processo de

coproducdo da agenda da futura politica nacional de residuos solidos, propriamente. Nesse

27 0 ndmero de habitantes das cidades brasileiras passa de 31 milhdes, em 1960, para 80 milhdes, em 1980 (Baeninger, R.;
Peres, R. Metrdpoles brasileiras no século 21: evidéncias do Censo Demografico de 2010. Informe Gepec, Toledo, v.15,
numero especial. p. 637-638 -2011.

28 O tema Residuos Sélidos seria investigado, a seguir, no Censo Demografico de 1991, na PNAD de 1997 e na PNSB de 2000
e, também, no Censo Demografico do mesmo ano 2000.
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periodo, os atores presentes na situacdo investigada interagem para negociar os termos da
agenda que consideram prioritarios. A saber, além da erradicacao dos lixGes, a criacdo da coleta
seletiva nos municipios, com a inclusdo dos catadores, e a responsabilizacdo das empresas pela

recuperacdo dos residuos soélidos gerados por elas.

O clima para a formacédo de tal arena era propicio. Além da redemocratizagdo, a
realizacdo no Brasil da Conferéncia da ONU sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento
(CNUMAD), que ficaria conhecida como Rio 92, colocava a questdo ambiental na pauta do
debate publico®. A divulgacéo no pais da Agenda 21°°, por ocasido do evento, disseminaria por
aqui o conceito de desenvolvimento sustentavel, apresentado originalmente no Relatorio
Brundtland, da Comissdo Mundial Sobre Meio Ambiente da ONU, de 19883!. Neste cenario,
social e politico, os depdsitos clandestinos de residuos solidos urbanos - os lixdes - localizados
nas periferias dos municipios e, até entdo, invisiveis, emergiram como caso de calamidade
publica. Nao apenas por serem ambientes insalubres, mas, principalmente, porque catadores e

catadoras trabalhavam dentro deles, na coleta de materiais reciclaveis, com suas familias!

A presenca de criangas na catacdo dos lixfes vinha sendo detectada, e denunciada,
desde o inicio dos anos 1990, por organizacbes ndo-governamentais ligadas direta, ou
indiretamente, & gest&o de residuos, como a ABES e a ASSEMAE, o Instituto Polis e a Agua e
Vida, além do UNICEF. O trabalho pioneiro de assisténcia social e pedagdgica as populactes
de catadores, desenvolvido em varios estados brasileiros por entidades cristds — como as

pastorais de rua, da Igreja Catolica e a Missdo Crianca, da Igreja Luterana — contribuiram para

2% 0 processo da Rio-92 gerou cinco documentos formais: a Declaracio do Rio, a Convencdo de Diversidade
Bioldgica (CDB), a Convenc¢do-Quadro sobre Mudanca do Clima, a Agenda 21 e a Declaracdo sobre Florestas.
Nesse conjunto de documentos, estdo abrangidos direitos intergeracionais, a Conciliagdo necessaria entre
desenvolvimento e prote¢do ambiental, a atencdo para a diversidade biolégica, o combate a pobreza, a
aplicagdo dos principios do poluidor-pagador e da precaugdo, entre outros assuntos. (GANEM, 2012, p. 34-35
apud Araujo, 2013).

30 0s 179 paises representados na Rio 92 assinaram a Agenda 21 Global, um programa de agdo de 40 capitulos
gue constitui a mais abrangente tentativa ja realizada de promover, em escala planetaria, um novo padrdo de
desenvolvimento, denominado “desenvolvimento sustentavel”. O termo “Agenda 21” foi usado no sentido de
intencOes, desejo de mudanca para esse novo modelo de desenvolvimento para o século XXL(
https://www.mma.gov.br/responsabilidade-socioambiental/agenda-21/agenda-21-global.html, visitado em
31/08/2020).

31segundo o Relatério Brundtland, desenvolvimento sustentdvel é um processo de transformacdo no qual a
exploracdo dos recursos, a dire¢do dos investimentos, a orientacdo do desenvolvimento tecnoldgico e amudanca
institucional sdo harmonizados e reforcam o potencial presente e futuro de atender as necessidades e aspiracées
humanas. (Nosso Futuro Comum, 22 edicdo, Editora da Fundac¢do Getulio Vargas, Rio de Janeiro, RJ -1991)
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0 conhecimento dessa realidade. O episodio dramético de intoxicacdo dos catadores do lixao
de Aguazinha, em Olinda (PE), em 1994, mencionado nos capitulos anteriores e retomado
adiante, seria a gota que faltava para fazer transbordar a indignacéo nacional com a condi¢ao
de vida dessas populagdes, e com a falta de uma politica para os residuos sélidos no pais,
escreveram Campani, Grimberg e Magalhdes (2005), que participaram da organizacdo dessa

arena.

2.1 O protagonismo do Unicef na formag&o da arena em questéo

O Fundo das Nagdes Unidas para a Infancia atuava desde 1992 nos estados do Norte
e Nordeste com a erradicacéo do trabalho infantil, principalmente na cadeia produtiva do sisal
e do carvéo. Estava na regido, portanto, quando aconteceu a intoxicacao e hospitalizacdo dos
catadores do lixdo de Aguazinha, em 1994. Ao constatar a presenca de varias criancas entre as
vitimas, o 6rgdo da ONU decidiu incluir a erradicacdo do trabalho infantil com o lixo entre suas
prioridades. E tomou a iniciativa de mobilizar os atores envolvidos com o0 manejo dos residuos
solidos urbanos para consecucdo dessa meta, assumindo assim o protagonismo da articulagédo

dessa arena.

A participacdo de uma instituicdo internacional como o UNICEF na lideranca do
processo facilitou a interlocucao dos atores com instancias governamentais, como o Ministério
Pablico e o Ministério do Meio Ambiente e, também, com institui¢fes internacionais, como a
OIT, que formalizaria a inclusdo do trabalho infantil em lixdes na lista de atividades a serem
erradicadas (DIAS, 2009:150). Ter o reconhecimento formal na OIT permitiria inserir as
criancas catadoras no PETI, o Programa de Erradicacéo do Trabalho Infantil®? de transferéncia
de renda, do governo federal. A articulacdo do UNICEF com as ONGs de politicas urbanas,
ambientais e movimento de catadores, em torno da meta da erradicacdo dos lixdes, acabaria
atraindo, ainda, algumas agéncias do governo federal. Foram paulatinamente apoiando a
iniciativa a Fundacdo Nacional de Saude (Funasa), a Caixa Econémica Federal e a Secretaria

de Desenvolvimento Urbano da Presidéncia da Republica (SEDU-PR).

32 0 PETI previa a transferéncia direta de renda do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome
(MDS) para as familias com o objetivo de erradicar todas as formas de trabalho infantil no pais. Ver: Cadernos de
Estudos Desenvolvimento Social em Debate. — N. 5 (2007: 51-54) -. Brasilia, DF : Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome, Secretaria de Avaliagio e Gestdo da Informacdo (SAGI) 2005-
https://aplicacoes.mds.gov.br/sagirmps/ferramentas/docs/caderno%20-%2005.pdf
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O Foérum Nacional Lixo e Cidadania (FNLC) emerge dessas interagdes. A ideia de
reunir as organizagdes envolvidas com a gestdo de residuos sélidos em um férum de discusséo
sobre como acabar com os lixdes, e resgatar o direito a cidadania da populacéo de catadores e
seus familiares, foi proposta por uma das entidades envolvidas com a mobilizagdo do UNICEF,
em 1997, conforme Dias (2009:151). A concretizagao dessa ideia, no ano seguinte, deu origem
ao desenvolvimento de um genuino mundo social, de acordo com a concepcao de Strauss (1978,
1982), em que grupos compartilham interesses, uma linguagem e/ou discurso e Compromissos.
O entrevistado RepONG133, responsavel pela secretaria executiva do FNLC desde sua

fundacéo até o ano de 2005, relata abaixo como se deu a articulag&o.

A proposta de um férum de discusséo sobre lixo e cidadania surgiu no embalo
desse episédio de intoxicacdo, que afetou os catadores de reciclaveis em
Aguazinha, na cidade de Olinda (PE). Essa populacao foi intoxicada porque
comeu residuos que estavam no lixao e que provinham do servico de saude.
Havia varias criangas no meio dessa histéria e 0 caso repercutiu
internacionalmente, chamando a atencdo do Unicef, que resolveu intervir.
Como tinha escritorios em locais estratégicos do Brasil, o Unicef encarregou
seus funcionarios de contratar técnicos capazes de avaliar a questao do
trabalho infantil nos lixdes. Em paralelo, foram tomadas algumas iniciativas
para tirar as criancas dessas areas de lixdo, particularmente no Nordeste,
sem muito sucesso. A gente tirava as criangas, em um turno, para que fossem
estudar, mas no outro elas voltavam para o lixdo. As que iam para a escola
eram rejeitadas ou ficavam estigmatizadas, porque essas criancas chegavam
sujas para a aula. Tinha escola querendo criar uma sala s para as criancas
do lixdo. Por isso, tinhamos muita dificuldade de seguir com o trabalho,
apesar da mobilizacdo. Até que em 1997, a responsavel pela &rea de
engenharia sanitaria da ABES teve essa sacada, de que s6 conseguiriamos
tirar as criancas dos lixdes se acabassemos com eles. Enguanto existissem
lixBes, os pais, com as criancas, estariam trabalhando dentro deles, na
catacao.

Por ter experiéncia em pesquisa sobre os servigos publicos de saneamento,
reconhecida em nivel nacional, a Agua e Vida foi contratada pelo UNICEF para apurar a
dimensdo do problema. Os dados mostraram que cerca de 43,5 mil menores de 14 anos
trabalhavam nos lixdes existentes, entdo, em aproximadamente 3.500 municipios brasileiros.
Quase metade desse contingente atuava na regido Nordeste, 18% na regido Sudeste, 14% na
regido Norte e 12% na regido Sul. A regido Centro-Oeste era a que tinha menos criancgas
trabalhando em lixdes, cerca de 7%. Os municipios que sediavam esses depositos precarios e
irregulares de destinacdo de residuos urbanos eram, em sua maioria, pequenos, com até 25 mil
habitantes (ABREU, 2001:16).

33 ONG Agua e Vida - Centro de Estudos de Saneamento Ambiental-SP. Ver o respectivo quadro das fontes
primarias relacionadas no final do capitulo 2
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Segundo o mesmo levantamento, 90% dos materiais que alimentavam a industria
de reciclagem provinham do trabalho dos catadores que reviravam os lix6es, ou perambulavam
pelas ruas coletando reciclaveis. A categoria era discriminada nas localidades onde atuava, em
funcdo da atividade, ao mesmo tempo que ficava invisivel ao restante da sociedade. Conforme
observado por Campani et al (2005:2): As dezenas de milhares de familias que viviam no lixo
nao eram percebidas pela sociedade brasileira. A presenca das criancas nos lixdes tampouco
era uma atividade notada pelas entidades que miravam o trabalho infantil; a falta de recursos
para 0 manejo e gestdo dos residuos agravava a situacdo dessa populacdo. Havia poucos
programas de coleta seletiva, sendo que rarissimos incluiam os catadores. Os investimentos do
governo federal no setor de residuos solidos urbanos eram inexpressivos e 0s governos locais

também n&o priorizavam o lixo nos orgamentos municipais (Ibid: 2005).

As entidades envolvidas pelo Unicef na meta de erradicacdo do trabalho infantil
nos lix6es definiram um roteiro de acdes, que nomearam como Programa Nacional Lixo e
Cidadania. E com base nele promoveram o lancamento do Férum Nacional Lixo e Cidadania®*

na sede do UNICEF, em Brasilia, em junho de 1998, com o0s seguintes objetivos:

e Erradicar o trabalho infantil nos lixdes e incluir as criancas na escola e em atividades
socioeducativas complementares;

e Inserir socialmente e economicamente os catadores, de preferéncia fortalecendo o seu trabalho,
em programas de coleta seletiva, reutilizacéo e reciclagem de residuos.

e Mudar radicalmente a forma adotada para a destinacdo de lixo no pais, erradicando os lixdes,

recuperando as areas ja degradadas e implantando aterros sanitarios. [Campani et al, 2005]

Nos dois primeiros anos de sua emergéncia o Forum Nacional Lixo e Cidadania
(FNLC) privilegiou as acbes, em nivel nacional, para a retirada das criancas da atividade de
catacdo nos lixdes. Estimulou, assim, a criacdo de féruns estaduais e municipais do lixo e
cidadania, que discutiriam soluc@es integradas de manejo dos residuos contemplando a coleta

seletiva e a inclusdo de catadores®®. Também estabeleceu colaboracdo com o Ministério Publico

34 participaram do lancamento do FNLC, organizagcdes como Unicef, Agua e Vida, Instituo Pélis, ABES, ASSEMAE,
Compromisso Empresarial para a Reciclagem (CEMPRE), associacdo de catadores e representantes do MMA, do
IBAMA e do MPF, da Caritas e Missdo Crianga, entre outras.

3 Em 2004, havia 23 féruns estaduais instalados no pais e 4 em articulagdo (Lie, 2004, apud Dias,2009:160)
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para pressionar os prefeitos a priorizar a erradicacdo dos lixdes nas a¢des da administracdo
municipal. E conseguiu que o financiamento do governo federal para obras de infraestrutura
nos municipios, na area de RSUs, fosse vinculado ao compromisso dos prefeitos de acabar com
os lixdes. (Ibid: 2005: 3)

De 2000 em diante, o FNLC expandiu sua agenda, e alcance, ao articular uma rede
de atores para debater principios e regras de uma futura politica nacional de residuos sélidos,
que incluisse os catadores e definisse a responsabilidade das empresas para com 0s residuos
gerados, na linha adotada em varios paises europeus (GRIMBERG, 2004). Representando,
entdo, mais de 30 entidades da sociedade civil, e suas ramificagdes pelos estados, esse mundo
social interage na arena estudada com gestores de ministérios (MMA, Cidades e
Desenvolvimento Social e Combate a Fome), do CONAMA, com atores coletivos reunidos no
Foérum Social Mundial de 2003 e na plenaria nacional do préprio FNLC, de 2004; além de
participar das audiéncias publicas organizadas pela Comissdo Especial Parlamentar, criada na

Camara Federal para avaliar os projetos de lei sobre residuos em tramitacdo na casa.

2.1.2. O mundo social do FNLC como unidade de analise

Os mundos sociais de Strauss sdo considerados os tijolos fundamentais (building
blocks) da acdo coletiva. Constituem a situacdo de investigacdo e a unidade de analise, como
reinterpreta Clarke (1991), ao propor o mapeamento de todos os seus elementos: atores
humanos e ndo-humanos, suas interac@es, principais negociaces e construcdes discursivas
diante das questfes em pauta na situacdo de inquérito. Nesta arena de formacéo da agenda da
PNRS o mundo social do Forum Nacional Lixo e Cidadania foi investigado e analisado dessa
perspectiva tedrica. Sem perder de vista o contexto que favoreceu sua configuracéo e operacéo,
aberta e participativa: a jA mencionada redemocratizacao do pais a partir dos anos 1980-90, ao
longo dos quais a gestdo dos residuos sélidos foi associada ao processo de construcdo da
cidadania (DIAS&MATOS 2008:249). Tanto que a primeira acdo do FNLC, quando entra em
cena para constituir esta arena, € a campanha Crianca no lixo, Nunca mais! Uma acdo em favor
do acesso das populacdes de catadores, e suas familias, aos direitos basicos da cidadania -- no

caso deles, inclusdo e renda; no das criancas, assisténcia social e pedagdgica.

O FNLC tratou de envolver os prefeitos do pais inteiro na coproducdo do

processo de erradicagdo dos lixdes, nessa sua primeira acdo conjunta nacional. E a estratégia
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levou o governo federal a dar uma resposta, incorporando a tal arena seus gestores e programas
de financiamento, como se verd adiante. O evento de lancamento da campanha Crianga no lixo,
Nunca mais! [no Rio de Janeiro] foi planejado para impactar as autoridades do pais afora.
Contou com um lix&o cenografico®, montado pelo carnavalesco Jodozinho Trinta, apresentacéo
de videos retratando o trabalho das criancas nos lixGes e uma peca publicitaria em que o
humorista Renato Aragdo, vulgo Didi, embaixador do UNICEF no Brasil, conclamava os
prefeitos a aderir a campanha (DIAS, 2009).

O UNICEF tinha informacéo de pesquisas de que o Didi era uma personalidade
respeitada pelos prefeitos. Aproveitou desse fato para distribuir uma carta assinada pelo proprio
“trapalhdo”, convidando os destinatarios a aderir ao Programa Lixo e Cidadania, de erradicacéo
dos lix@es, incluindo os catadores em um sistema de coleta seletiva e as criangas, na escola. Os
prefeitos respondiam direto para o Didi, conta 0 entrevistado RepONG1, ao lembrar da
repercussdo da campanha: “Era a coisa mais gozada... eles escreviam se comprometendo
pessoalmente com o Didi a tirar as criancas do lixao e cumprir o programa. E muitos municipios

passaram, de fato, a se movimentar para implementar o aterro e as outras diretrizes.”

Com a carta do Didi os prefeitos recebiam um termo de compromisso, de que a
cidade seguiria as diretrizes do Programa Lixo e Cidadania, e um questionario sobre a situacao
dos residuos no municipio. Aos que respondiam o questionario, e assinavam o termo de
compromisso, 0 FNLC enviava as publicacdes elaboradas para a campanha. O Manual para o
Prefeito — Crianca, Catador e Cidadao, sobre as experiéncias de prefeituras que enfrentaram o
problema, com os erros e acertos; o0 Manual de Financiamento, que vinculava as fontes de
recursos ao cumprimento do Programa Lixo e Cidadania; o Manual do Catador elaborado pelo
CEMPRE?®, sobre os tipos de materiais reciclaveis, a atividade da catacio e como estes
trabalhadores poderiam se organizar em associacdes ou cooperativas; e 0 Manual do Promotor
Publico, com as diretrizes para processar a retirada das criangas do trabalho na catacdo e
erradicar os lixdes (CAMPANI et al, 2005).

36 O lixdo foi construido sobre o Tunel Novo, na zona sul do Rio, com 110 bonecos figurando entre cinco mil sacos de lixo,
sobrevoados por urubus de plastico
37 Compromisso Empresarial para a Reciclagem - https://cempre.org.br
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Cerca de 1600 prefeitos responderam ao Didi e ao questionario sobre a situacéo do
lixo no municipio, relata RepONGL1. “Nao era amostral, representativo estatisticamente, mas
era a resposta de um terco dos prefeitos brasileiros, um nimero nada desprezivel”. A
receptividade a campanha Crianga no Lixo, Nunca Mais! foi um processo rico, inclusive para
entender as dificuldades de se fechar um lixdo. Por conta da secretaria executiva do FNLC,
RepONG1 visitou lixdes inumeras vezes, levada por encarregados da area de limpeza publica
dos municipios. “Os funcionarios nem desciam do carro durante essas visitas. Sentiam aversao
ao ambiente do lixao, que de fato € horrivel, cheio de moscas, de lama e, claro, de sujeira do

proprio lixo.” Esta é a primeira dificuldade para fechar um lixao, como relata:

Ele é invisivel, fica 1a num cantinho que ninguém vai, ou quer ir. Nem o
Estado. Tem prostituicdo, tem desova de cadaver, além do trabalho dos
catadores e suas familias. A segunda dificuldade é operacional. O municipio
nao tem técnicos qualificados para gerenciar a transicéo. Ou pior, ele ndo tem
um sistema de gestdo de residuos no qual a Unica coisa que esta faltando
fazer é o aterro. Ele ndo tem gestdo! Quem leva o lixo sdo empresas
terceirizadas, geralmente ligadas as empreiteiras®, ou é a propria prefeitura
que passa com seus caminhfes, faz a coleta e leva para o lixao.

[RepONG1]

A estratégia dos membros do FNLC de fazer uma campanha nacional para tirar as
criancas da catacdo nos lixGes e envolver os prefeitos repercutiu no ambito do governo federal,
conforme mencionado. A iniciativa do MMA de produzir o Manual de Financiamento do
Programa Lixo e Cidadania € um exemplo. Um més depois do langamento da campanha, em
julho de 1999, os gestores do ministério adaptaram alguns programas e as poucas verbas que

podiam deslocar para distribuir a publicacao.

N&o que essa verba fosse resolver o problema da inclusdo dos catadores,
nos municipios. Isso os prefeitos é que teriam de resolver, com seus
programas de coleta seletiva, com suas assistentes sociais, 0 esquema local,
mas comecou uma certa iniciativa de se apoiar a criacdo de aterros.
Programas do governo foram criando condicionantes para que as prefeituras
tivessem acesso aos recursos, que vinham de emenda parlamentar. Nao
tinha ainda uma previsé@o para tais recursos no orgamento; vinham sempre
de uma emenda parlamentar. [RepONG1]

38 \er: CAMPOQS, Pedro Henrique Pedreira. "Estranhas Catedrais": as empreiteiras brasileiras e a ditadura civil-
militar, 1964-1988. Niterdi: Eduff (2014) sobre essa tradicdo de participacdo das empreiteiras nos servicos
publicos municipais, que se acelera no final dos anos 1990, com a crise na construgdo civil e a necessidade de
diversificacdo dos negdcios das empresas, incentivada pelas politicas de privatizacdo da gestdo publica.



41

Mas ndo era pouco o que vinha das emendas. “No ano da campanha Crianga no
Lixo, Nunca Mais! foi destinado algo em torno de 280 milhdes de reais” [RepONGL1]. Para
acessar tais recursos os prefeitos tinham de apresentar um plano de gestdo integrada de residuos
para 0 municipio, que contemplasse a coleta seletiva com a inclusdo social dos catadores A
bolsa PETI para viabilizar a transferéncia das criancas do lix&o para a escola fazia parte do
plano. Tais condicionantes refletiam as diretrizes do Programa Lixo e Cidadania, criado pelo
FNLC e encampadas pelo Ministério do Meio Ambiente:

O MMA participa do Férum Nacional do Programa Lixo e Cidadania, uma
iniciativa do UNICEF, que tem por objetivo a retirada das criancas e
adolescentes dos lixdes, onde trabalham diretamente na catagdo ou
acompanham seus familiares nesta atividade. Outro objetivo do programa é
a erradicacdo dos lix6es. Além do MMA, participam do Férum mais de 30
instituicbes, governamentais e ndo governamentais, envolvidas com as
guestdes de residuos sélidos. O MMA, junto com o UNICEF, Caixa
Econdbmica Federal, Secretaria de Estado e Desenvolvimento Urbano
(SEDU), Ministério Publico Federal e Fundacédo Nacional de Saude (Funasa),
tem uma atuacdo mais intensa, pois compdem a secretaria executiva do
Foérum. O Programa parte do pressuposto basico que as municipalidades
deverdo resolver seus problemas nesse campo através de estratégias
participativas que envolvam todos os atores que vivenciam a situacdo no nivel
local. A Mobilizacdo Social sera a principal ferramenta da estratégia a ser
utilizada. [MMA-Programa Lixo e Cidadania, Angela Parente, 1999:15]

O Manual de Financiamento comunicava a decisdo do MMA de estabelecer estreita
articulacio dos programas de suas secretarias, e 6rgdos ministeriais®°, com o Programa Lixo e
Cidadania. Informava os municipios sobre as fontes de recursos disponiveis para resolver os
problemas gerados pelo lixo, assim como as ONGs atuantes na area de residuos sélidos que
poderiam ser parceiras na empreitada. E explicava sobre a interagdo do MMA com o Ministério
Pablico Federal para apoiar a politica de erradicacéo dos lixdes. A 42 Camara de Coordenacéo
e Revisdo do MPF, inclusive, passou a integrar o FNLC com este objetivo principal, de discutir
e celebrar Termos de Ajustamento de Conduta (TAC) com as administracdes municipais e,
eventualmente, com os 0Orgdos ambientais estaduais. Entre as condicionantes dos TAC
constavam a elaboracao pelas prefeituras do inventario da coleta, tratamento e destinacéo final

adequada dos residuos sélidos municipais e a recuperacao das areas degradadas pelos lixdes.

39 Secretaria de Qualidade Ambiental, Secretaria de Recursos Hidricos, IBAMA, Programa Nacional de Educacao
Ambiental e Fundo Nacional do Meio Ambiente



42

2.1.3 Atores, posigdes e construcdes discursivas

Durante os dois anos da campanha Crianga no Lixo, Nunca Mais! os atores
articulados no mundo social do FNLC amadureceram esta posi¢cdo, de que seria preciso
construir uma politica nacional de residuos sélidos pactuada com a industria e 0 comércio, que
incluisse a populacdo de catadores na cadeia reversa da reciclagem, para erradicar o trabalho
infantil de catacdo nos lixdes e acabar com eles. Em decorréncia dela, a partir do ano 2000, a
coproducdo do processo de erradicacdo dos lixdes se transforma em arena de negociagdo da
agenda da futura politica.

N&o foi por acaso que a Camara Federal aprovou no ano seguinte, de 2001, a
instalacdo de uma Comissdo Especial Parlamentar para avaliar o PL 203/91, e as 74
proposituras a ele apensadas, e propor uma politica nacional de residuos sélidos. A pressédo do
FNLC sobre os parlamentares contribuiu para acelerar o processo, como relata o entrevistado
RepONG2, que participou dessa arena representando o Forum Lixo e Cidadania da Cidade de

Sao Paulo:

Nossa influéncia foi mais no sentido de advocacy, de pressionar, aproveitar
0s espacos para discutir uma politica nacional de residuos urbanos.
Participamos de vérias reunifes e seminarios em Brasilia, um deles em 1999,
no CONAMA, que debateu diretrizes para uma politica hacional de residuos.
A CNI também fica em Brasilia, e fizemos a maior pressdo para que
encampasse a responsabilidade estendida do produtor, como ja acontecia na
Europa. Batalhamos muito porque 30%, ou mais, de residuos seriam
desviados dos lixBes e aterros para a cadeia reversa da reciclagem, se a
indUstria bancasse essa parte do processo. Mas apesar da pressdao muito
grande, a politica saiu como saiu...pois ndo podiamos interferir na redacéo
final, que era feita no congresso.

O PL 203/91 tratava, originalmente, da gestdo dos residuos do sistema de satide“°.
Mas, ao longo dos quase dez anos de sua tramitagcdo na casa foi ganhando apensos* e
contemplando os residuos sélidos em geral. Quando a comissdo especial foi instalada, em 24 de
maio de 2001, as 74 proposituras apensadas representavam 13 grupos tematicos, conforme descrito

no quadro a seguir:

40 yver capitulo 1, pag. XX
41 Como s3o chamadas as emendas que os parlamentares vao acrescentando ao texto de um projeto de lei durante
sua tramitagao
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Proposituras Emendas/Apensos
Grupos Tematicos Quantidade
Pilhas e baterias 09
Importagdo de pneus usados 06
Importacdo de residuo nuclear 05

Residuo tecnoldgico 01
Morat6ria de instalacdo de incineradores 03
Incentivo fiscal na gestdo de residuos 06

Politica Nacional de Residuos Solidos 06

Residuo hospitalar 02
Residuos de embalagens 09
Reciclagem de residuos 08
Importacédo de residuo industrial 02
Lampadas de vapor de mercurio 01

Sem classe especifica 17

Fonte: Acervo, Rio de Janeiro, v. 17, n.1, jan/jun 2004 - pag. 10142

A existéncia de tantos apensos, e o tempo longo de tramitacdo do PL 203/91,
indicavam como o tema de uma politica nacional de residuos sélidos confrontava os interesses
econémicos representados no Congresso (ARAUJO, 2013). Dificultavam o andamento do
processo ndo sO6 disputas pontuais — por exemplo, a aprovacdo de regras favorecendo a
circulacdo de residuos ainda mais nocivos ao meio ambiente, como a liberacdo da importacédo
de pneus usados, ou a incineracdo como alternativa de tratamento dos residuos. O principal
conflito a embaracar as negociacGes era a resisténcia das empresas aos termos da
responsabilidade sobre os residuos gerados por seus produtos. E, apesar da pressdo, que foi
grande, a politica ‘saiu como saiu’, como observou o entrevistado RepONG2, referindo-se
especificamente a solucdo encontrada pela arena parlamentar de formulacdo da politica para
resolver o pos-consumo, da logistica reversa, que em sua opinido ndo atendeu as expectativas
originais do FNLC.

42 jn de Titan de Lima - Politica Nacional de Residuos Sélidos: a perspectiva de uma lei federal.
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Teremos mais detalhes sobre esse ‘como saiu’ no proximo capitulo, que ira tratar
da arena da formulagdo da politica no Congresso, na qual o prazo final para a erradicacdo dos
lixdes, alias, sera definido. No presente capitulo temos os atores do FNLC debatendo entre si e
em reunides do Forum Social Mundial -- assim como em outras arenas, tais como no CONAMA
e nas audiéncias publicas da Comissdo Especial Parlamentar, na Camara Federal -- a questao
de como deveria ser a politica nacional de residuos solidos. A responsabilidade estendida do
produtor é o eixo principal da discussdo, em torno do qual se move o conflito das posicoes e
construcgdes discursivas. Qual o0 modelo de responsabilizacdo pds-consumo a ser adotado? Qual
0 compromisso de cada ramo de atividade -- industria, comércio, importadores e distribuidores,

consumidores e servigos publicos -- para com os residuos gerados p6s-consumao?

O seminario do CONAMA de 1999, referido pelo entrevistado RepONGZ2, foi uma
das primeiras tentativas de construcao discursiva na coproducdo dessa agenda. Tratava-se de
um grupo criado pelo MMA, em 1998, sob a lideranga do CONAMA, para formular Diretrizes
Técnicas para a Gestdo de Residuos Sdélidos Urbanos, na falta de uma politica nacional e da
necessidade de regular minimamente o setor. Composto por representantes das trés esferas de
governo e da sociedade civil, membros do FNLC incluidos, o grupo trabalhou ao longo de um
ano para definir as classes de residuos sélidos, as regras de manejo de cada um deles e o tipo
de destinacédo final. As diretrizes foram levadas ao conselho como Proposicdo CONAMA n°
259/99 e aprovadas em reunido plenaria. Mas a resolugcdo, como é nomeada uma proposicao
aprovada no 6rgdo, ndo chegou a ser publicada, ndo entrando assim em vigor (Nascimento Neto
e Moreira, 2010)*.

O Movimento Nacional dos Catadores de Materiais Reciclaveis, MNCR,
acrescentou sua posicdo e construcdo discursiva a essa arena em 2001, durante o Primeiro
Congresso Nacional de Catadores, realizado no Distrito Federal. O evento teve apoio de
organizac0es tradicionalmente envolvidas com esses trabalhadores, como a Pastoral de Rua, 0
Forum Nacional Lixo e Cidadania, UNICEF, a Prefeitura de Belo Horizonte, OAF, UNB, o

43 0 CONAMA havia elaborado um texto amplo para a politica nacional de residuos sélidos, mas o entendimento
de juristas fora de que uma resolucdo com esse conteudo extrapolaria as competéncias do conselho, e ja havia
resolucdes sobre residuos especificos sendo questionadas nesse sentido. Decidiu-se que o texto seria
encaminhado ao Congresso Nacional, a titulo de sugestdo para a futura politica (Araujo, 2013)
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Ministério do Meio Ambiente, entre outros (Dias, 2009:172)%*. A existéncia do MNCR é
formalizada neste evento, com a divulgacgdo da Carta de Brasilia. Por meio dela, 0 movimento
propde a regulamentacdo da profisséo de catador e a incorporagdo da categoria na cadeia da
reciclagem, com a criacdo da coleta seletiva nos municipios e sua operacdo por empresas sociais
de catadores (cooperativas). A Carta de Brasilia reivindica, ainda, o apoio do governo para 0s
projetos de inclusdo dos trabalhadores no circuito da reciclagem e conclama o publico a lutar
pela erradicacdo dos lixdes no pais* °.

Em 2002, o mundo social do FNLC incorpora 0 MNCR, com suas posicdes e
discurso, ao processo de coproducdo da agenda da futura politica, e confronta o relatério para
uma politica nacional de residuos solidos proposto pela Comisséo Especial Parlamentar como
substitutivo ao PL 203/91 e seus apensos. A comissdo especial tinha como relator o deputado
Emerson Kapaz (PPS-SP)*’, nome pelo qual o relatério produzido passa a ser referido nas
discussdes. Entre os actantes, ndo-humanos, presentes nessa arena de formacéo da agenda, o

relatorio Emerson Kapaz serd o principal elemento das construgdes discursivas.

2.2 Confronto de posicdes na comissdo especial parlamentar

Para ouvir os varios atores envolvidos com a agenda da futura politica, sobre o
projeto de lei substitutivo ou PL 203/91 (e seus apensos), a Comissdo Especial privilegiou a
realizacdo de audiéncias publicas. Foram quinze ao todo. Os representantes do setor industrial
foram ouvidos em sete delas, enquanto os representantes do setor técnico e das organizacoes
ndo-governamentais participaram de duas audiéncias cada. Em consequéncia, o substitutivo
refletiu mais a posicdo dos empresarios, do que os debates realizados nas universidades, nas
organizacges profissionais e nos movimentos sociais articulados em torno do Férum Nacional
Lixo e Cidadania, desagradando esta rede de atores mobilizada no processo. “Ele contemplava
pontos controversos para esses grupos sociais”, segundo TecLegl, da assessoria técnica

legislativa. Ele cita como exemplo a questdo da incineracao dos residuos; a dispensa dos setores

44 Articulado depois de um longo processo de mobilizacdo em estados chave do pais, o MNCR realiza o 12 Congresso
Nacional dos Catadores de Materiais Reciclaveis em Brasilia, nos dias 4, 5 e 6 de junho, com a participacdo de 1.600
pessoas, entre catadores, técnicos e agentes sociais de dezessete estados brasileiros; no dia 7 de junho, o
movimento lidera a 12 Marcha Nacional da Popula¢do de Rua, com 3 mil participantes.

45 ver Carta de Brasilia https://www.mncr.org.br/sobre-o-mncr/principios-e-objetivos/carta-de-brasilia

46 Politica Nacional de Residuos e o Movimento Nacional de Catadores de Materiais Reciclaveis, in Politica nacional,
gestao e gerenciamento de residuos sélidos, varios autores, Manole 2012.

47 partido Popular Socialista, atual Cidadania
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industrial e comercial da responsabilidade p6s-consumo; e a criacdo de um fundo para o

financiamento da logistica reversa a ser bancado pelo governo federal.

Na reunido plenéria realizada em fevereiro de 2002, em S&o Paulo, para avaliacao
do substitutivo, o Forum Nacional Lixo e Cidadania firmou posi¢do contréria a incineracao de
residuos. O método de tratamento e destinacdo deveria ser excluido do texto ndo s por
representar alto custo para as prefeituras, e risco ao meio ambiente, mas também por contrariar
0 principio da reducdo e reutilizacdo dos residuos, argumentaram representantes do

Greenpeace, Instituto Akatu, Férum Recicla Sao Paulo e ABES.

A futura politica deveria incentivar a criacéo da coleta seletiva nos municipios,
com a inclusédo dos catadores no processo da separacédo dos reciclaveis para
retorno aos geradores, ou encaminhamento as recicladoras. Caberia a
industria e ao comércio desenvolver tecnologias para a transformacédo dos
RSUs em subprodutos reaproveitaveis em seus processos, ou de terceiros®.

Em junho do mesmo ano, o Forum Nacional Lixo e Cidadania encaminhou a
Comissdo Especial Parlamentar um parecer elaborado com as contribuicbes do MNCR,
apontando pontos desprezados pelo relatorio que consideravam fundamentais. Eram questfes
ligadas aos principios de minimizacdo da geracdo, ndo mencionados no relatorio, e a
responsabilidade sobre os residuos gerados por cada setor de atividade. O texto conferia aos
geradores de residuos mais nocivos 0 mesmo tratamento dado aos que produziam residuos

comuns.

O substitutivo ndo assume os principios do programa lixo e cidadania em sua
totalidade, deixando de estabelecer as responsabilidades especificas do
poder publico, da induUstria e do comércio sobre os residuos gerados.
Também néo prevé as formas de participacdo e de controle social de cada
setor de atividade.

Outro ponto a este associado: o legislador da igual tratamento para os
diversos tipos de geradores, nao responsabilizando os geradores de residuos
considerados mais nocivos ao meio ambiente e a salde publica, como os de
embalagens e de aparelhos eletroeletrdnicos.

O substitutivo também nado incorpora as sugestbes do Forum Lixo e
Cidadania quanto & proibicdo da catacdo de residuos nos locais de
disposicéo final (lix6es). E tampouco inclui a minimizacdo da geracédo de
residuos nos objetivos da politica nacional®.

48 |n Ata da reunido plendria do FNLC de S3o Paulo, realizada em fevereiro de 2002 (Acervo/Instituto Pélis)

49 0 documento era assinado pelos membros da coordenacdo do Férum Nacional Lixo e Cidadania, entre eles,
representantes do MMA, Agéncia Nacional de Aguas, Ibama. Funasa, Anvisa, Sedu/PR, Secretaria Executiva do
Comunidade Solidaria, Caixa Econémica Federal, Assemae, Agua e Vida, MPF e Movimento Nacional dos
Catadores de Materiais Reciclaveis (ibid: 2012, Cap 17, p. 415)
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O relatorio do deputado Emerson Kapaz, empresario ligado ao Instituto Ethos,
suscitou divergéncias entre a maioria dos atores que participavam dessa arena. Entidades como
a CNI e a FIESP, por exemplo, ndo estavam convencidas da necessidade de uma lei nacional
para regular a gestdo dos residuos solidos, e eram contrérias a criacdo de qualquer regra de
responsabilidade estendida do produtor, defendendo que a contribuicdo do setor fosse
voluntaria, como relata Aradjo (2013:242): Nao obstante as ligacdes do relator com grande
parte dessas entidades e o fato de o substitutivo apresentado assumir um posicionamento pouco
rigoroso quanto ao pos-consumo, que integrava também o poder publico na logistica reversa.
Até os empresarios que manifestavam preocupag¢do com o meio ambiente, como os integrantes
do CEMPRE, se posicionaram contra o substitutivo, defendendo vincular o pds-consumo as
acOes voluntarias, sem que fossem definidas regras de responsabilidade para geradores e

residuos especificos (Ibid:242).

O MMA discordou da proposta de Kapaz no quesito da responsabilidade pos-
consumo e da gestdo de residuos especificos, na linha do parecer do FNLC/MNCR, mencionado
atras. E considerou, ainda, que o texto do relator contrariava matérias ja reguladas por atos
normativos do Conama sobre a gestdo de residuos especificos. O parecer da assessoria técnica
do Partido dos Trabalhadores, que analisou o0 texto para orientar a posicdo da bancada na
comissdo especial parlamentar, divergiu do modelo de reciclagem proposto, bem como das

condicdes para a regularizacao das areas de lixdo e do financiamento da operacéo toda:

O modelo de operacgéao proposto pelo relator dificulta a aplicagdo da “politica
dos trés erres”, ao limitar a reciclagem ao carater financeiro, deixando de
incluir a reciclagem com carater ambiental que envolveria modificagdes no
design dos produtos e embalagens.

Em relagéo & erradicacdo dos lixdes propde regularizar as &reas existentes
sem prever nenhum critério técnico, nem obrigacdo do degradador para com
a recuperacao do local.

Cria um Fundo Nacional de Residuos Sélidos que conta apenas com recursos
publicos para atender as demandas de tratamento, coleta e disposicao final
de residuos urbanos, liberando o setor empresarial desta cadeia de
responsabilidade pds-consumo.

Nas palavras do TecLegl, envolvido com a redacdo do parecer, com o Fundo
Nacional de Residuos Sélidos o principio do poluidor pagador, previsto no artigo 9°, inciso

XVII, do substitutivo, ndo mais se aplicava:
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A responsabilidade pés-consumo seria bancada pelo Fundo Nacional de
Residuos Sdlidos, ou em (ltima instancia, pela sociedade. A indudstria e o
comércio ndo teriam responsabilidade para com o ciclo de vida de seus
produtos e embalagens, ou seja, iriam poluir, mas nada pagariam. E as
embalagens representavam 47% do lixo gerado nos centros urbanos do pais,
nessa época.

A bancada do PT considerou, ainda, que o substitutivo contrariava a constituicao
federal, ao designar os municipios como usuarios dos servicos de limpeza publica e ndo mais
titulares, favorecendo a privatizacéo total dos servicos. O artigo 30 da carta magna estabelecia
como competéncia do municipio essa tarefa, de organizar e prestar diretamente, ou sob regime
de concessdo, ou permissao, 0s servicos publicos de interesse local, como é o caso da limpeza

publica.

Por causa dos pontos controversos, e de seu carater liberal, o substitutivo ndo
agradou 0s segmentos sociais, nem a maioria dos deputados da Comissao Especial Parlamentar,
conforme a assessoria parlamentar do PT registrou em nota técnica®. O parecer levou a bancada
do partido na Camara a deliberar pela obstrucéo da votacéo do texto, nas duas tentativas feitas
pela referida comissdo para apreciacdo da materia, em 27 de novembro e 04 de dezembro de
2002 (TecLegl). E, por ndo ter sido votado durante a legislatura que terminava, como preconiza

0 regimento da Camara, o relatorio acabou arquivado.

N&o é de se estranhar o insucesso do relator em conseguir aprovar o texto na
Comissdo Especial Parlamentar, observa Araujo (2013), ao comentar 0S raros apoios ao
relatorio Kapaz, e em sua maioria, justificados por assuntos especificos. Foi o caso, por
exemplo, da posicdo favoravel ao texto por parte da ABETRE (Associacdo Brasileira de
Empresas de Tratamento de Residuos), pelo fato deste incluir regras sobre o coprocessamento

e incineracdo como destinacdo final de residuos solidos, assunto de seu interesse.

2.3 A construcdo compartilhada da agenda da politica
No vécuo deixado pela interrupcdo da discussdo na arena parlamentar, 0 mundo

social do FNLC retoma o processo de coproducdo da agenda da politica nacional de residuos

50 LIMA, T. de. Politica Nacional de Residuos Sélidos: A perspectiva de uma lei federal. Acervo, [S. .], v. 17, n. 1,
p.99-112, 2011. Disponivel em: https://revista.an.gov.br/index.php/revistaacervo/article/view/175. Acesso em:
24 fev. 2023.
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solidos, no ano de 2003. E, em 27 de janeiro, durante a programagao do Forum Social Mundial,
em Porto Alegre, promove o Encontro Politica Nacional de Residuos Solidos: Producédo e
Consumo Sustentavel, sob a coordenacdo dos Foruns Lixo e Cidadania de Sdo Paulo e de Porto
Alegre. A pauta do encontro tinha dois objetivos centrais: a criagdo da articulacdo, em rede
nacional, dos féruns lixo e cidadania; e a constru¢do compartilhada do contetdo da futura
politica nacional de residuos por meio dessa articulacdo. Cerca de 150 pessoas compareceram
ao evento, no auditério da Caixa Econbmica Federal da capital galcha, representando
organizacles ndo-governamentais da area de meio ambiente e de gestdo de residuos, 6rgaos
governamentais, como o0 MMA e o Ministério das Cidades e parlamentares engajados com a
agenda dos RSUs®..

A plenéria do Encontro de Porto Alegre discutiu o relatério Kapaz, que embora
arquivado com o fim da legislatura continuava um elemento actante nesse processo. Concluindo
que ele ndo contemplava os interesses da sociedade civil e deveria ser revisto, decidiram que
tal revisdo deveria ser obra de ampla discussdo. Caberia a articulacdo da rede nacional dos
foruns lixo e cidadania disseminar, pelas varias regides do pais, uma proposta de construgédo
compartilhada da PNRS, baseada nos principios dos trés erres — de reducdo da geracéo,
reutilizacdo e reciclagem dos residuos --, com a responsabilizacdo das empresas para com 0s
residuos gerados ao longo da cadeia produtiva e a inclusdo dos catadores no circuito da
reciclagem. A articulacdo reivindicava o apoio do Estado para o financiamento dos projetos e

a implantacéo das tecnologias adequadas de manejo e destinagdo dos residuos®?.

A pauta da construcdo compartilhada mobiliza os gestores dos ministérios das
Cidades e do Meio Ambiente, que participavam do FNLC, além de outros 6rgaos do governo
do presidente Luis Inacio Lula da Silva, empossado em 2003. Particularmente preocupado com
a fome, e as populacGes em situacao de rua, como os catadores, 0 NOVO governo cria um comité
interministerial, em setembro do mesmo ano, para implementar o Projeto Lixo e Cidadania e
Combate a Fome, com a Inclusdo dos Catadores e a Erradicacdo dos Lixdes. A finalidade do
projeto seria dupla: garantir condi¢cdes dignas de vida e trabalho para a populacdo catadora e

apoio a gestdo e destinacdo adequada dos residuos solidos nos municipios. Caberia ao Comité

51 Estavam presentes, entre outros, representantes do Greenpeace, do MNCR, da ABES e ASSEMAE, da Secretaria
de Qualidade Ambiental, do MMA e da Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental do Ministério das Cidades,
além dos deputados Luciano Zica (PT-SP), federal, e Carlos Minc (PR_RJ) estadual.

52 Ata da reuni3o de Porto Alegre/acervo do centro de documentacdo do Instituto Pdlis
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Interministerial articular as politicas setoriais e acompanhar a implementacdo dos programas

que viabilizariam essa meta®®.

Visando integrar tais acdes do governo federal, o Ministério do Meio Ambiente cria
0 Programa de Residuos Sélidos Urbanos no ano seguinte, de 2004, dentro da reestruturacao
do setor de saneamento basico. Entre os objetivos principais do Programa, trés refletiam as
discussbes do mundo social do FNLC: a integracdo entre os diversos orgaos federais
relacionados a area de residuos sélidos, para obtencdo de uma atuacao coerente e mais eficaz;
a organizagdo dos catadores, de modo a viabilizar sua emancipagdo econdmica; e a
sustentabilidade dos empreendimentos de limpeza urbana, com base na reducéo, reutilizacéo e
reciclagem dos residuos e a erradicacdo dos lixes>*. O Programa também definia regras para
o financiamento de projetos, priorizando aqueles que contemplassem a desativacéo de lix6es
existentes; a implantacdo ou ampliacdo de sistemas de destinacdo, como aterros sanitarios ou
controlados; e a criacdo de infraestrutura para a coleta seletiva dos catadores, tais como,

unidades de triagem e compostagem.

A coproducéo da agenda da politica de residuos sélidos evolui no mundo social do
FNLC, e seus parceiros governamentais, com mais uma iniciativa do MMA, em 2004. Em busca
de subsidios para as discussdes sobre a regulamentacdo da gestdo dos RSUs e, eventualmente,
a formulacdo de um projeto de lei do governo, os gestores do MMA, em conjunto com o
CONAMA, convocam para agosto o seminario Contribuicdes a Politica Nacional de Residuos
Solidos, que redne a diversidade de grupos e interesses representados nessa arena da formacéo
da agenda. Participam das discussdes agentes governamentais da Caixa Econdmica, ANVISA,
Ministério do Trabalho e Emprego, do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, Ministério
das Cidades, IBAMA, ANA e Petrobras. Em nome da sociedade civil organizada comparecem
representantes das associagdes profissionais e entidades empresariais, como ABES, ABEMA,
ABETRE, ABIPET, ABRE, ABRELPE, ABLP, CNI, CNC, FIESP/CIESP, CEMPRE e

53 0 Comité tinha representantes dos ministérios (Casa Civil da Presidéncia da Republica, Educacao, Saude,
Trabalho e Emprego, Ciéncia e Tecnologia, Desenvolvimento Social e Combate a Fome, do Desenvolvimento,
Industria e Comercio Exterior, da Secretaria Especial dos Direitos Humanos da Presidencia da Republica, do Banco
Nacional de Desenvolvimento Economico e Social e da Caixa Economica Federal, além dos ministérios do Meio
Ambiente e das Cidades. A Coordenacdo do Comité era exercida em conjunto pelo Ministerio do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome e Ministério das Cidades.

54 Fonte: MMA/ Programa de Residuos Sélidos Urbanos, in Manual de Financiamento, acervo do centro de
documentacdo do Instituto Pdlis
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pesquisadores das universidades. Também marcam presenca no seminario atores vinculados as

consultorias e ONGs ambientalistas, prefeituras municipais e movimento dos catadores.

Para consolidar as contribui¢es do seminario Conama, como ficou conhecido, a
Secretaria de Qualidade Ambiental nos Assentamentos Humanos, do MMA, estabelece em
2005 um grupo interno de discussdo. Apos considerar os relatérios da reunido e uma série de
documentos, como as convencdes internacionais, as notas técnicas da lideranca do PT e o
Parecer do Férum Lixo e Cidadania sobre o substitutivo ao PL 203/91, bem como 0s projetos
de lei apensados durante sua tramitagdo, entre outras contribuicdes®, esse grupo interno chega
a uma proposta de anteprojeto de lei para discussao dois anos depois. Enviado a Camara dos
deputados como PL 1991/2007, do Executivo, ele serd um dos elementos actantes na arena
parlamentar da formulacédo da Politica Nacional de Residuos Solidos, a ser tratada no proximo

capitulo.

Dois anos antes desse projeto de lei do executivo chegar ao Congresso, mais
precisamente em fevereiro de 2005, a coordenacdo nacional do FNLC participa de reunido em
Brasilia com representantes do MMA, das ONGs e dos foruns estaduais lixo e cidadania
existentes, entre outras entidades desse mundo social, para combinar acbes sobre o
encaminhamento dessa agenda na arena parlamentar. Como influenciar a formulacdo da
politica no Congresso, especialmente quanto as regras da responsabilidade pds-consumo? O
conceito de responsabilidade compartilhada, construido durante o seminario do CONAMA para
ser posteriormente detalhado, era o ponto central dessa discussdo. Como seria compartilhada a

responsabilidade? Qual a participacdo de cada segmento da economia?

Um trecho da ata dessa reunido, em Brasilia, da ideia das articulacdes entre os atores

para interferir na arena parlamentar de formulagéo da futura politica.

[...] Ator B. informa que o deputado Zica se comprometeu a articular para que
se instale a comissao especial para apreciar o Projeto de Lei, que depende
do presidente da Cémara. Propbs-se que o0s FoOruns Estaduais Lixo e
Cidadania (FELCs) articulem com os deputados federais em cada Estado

55 Entre as contribuicdes foram consideradas sugestdes da Abrelpe ao substitutivo do PL203/91, do Semindrio do
Conama de agosto de 2004, do workshop Adensamento Tecnoldgico da cadeia produtiva dos recicldveis, do MCT
(fev/2005) e informes da reunido que tratou da PNRS no Férum Social Mundial de 2005 (fonte: Proposta de anteprojeto
da PNRS/grupo de trabalho da Geréncia do Programa de Gestdo Ambiental Urbana-Circulagdo restrita-Acervo do Centro

de Documentacdo do Instituto Pdlis)
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para reforcar a necessidade de priorizar o tema na pauta do Congresso. [...]
Ficou como sugestdo que os FELCs fagam um mapeamento das bancadas
para verificar a participagdo dos partidos no tema... A proposta é trabalhar
para que o deputado Zica seja o relator, verificando com ele como podem ser
nossas agdes para o sucesso do processo.*®

A retomada da discussdo sobre a politica de residuos sélidos urbanos pela
Cémara dos Deputados € responsavel por tais articulagdes. A legislatura 2003-2006 estava em
curso e como manda o regimento, ndo poderia terminar sem que fosse criada outra comissao
especial para avaliar a politica de residuos sélidos urbanos em tramitacdo, o0 que aconteceu em
agosto de 2005. Com a emergéncia dessa arena, o processo de coproducdo da agenda da politica
nacional de residuos sdlidos pelo mundo social do FNLC, aqui descrito, perde o protagonismo.
O que explica a preocupacdo dos atores reunidos em Brasilia, em fevereiro de 2005, de

encontrar alternativas para interferir na formulagéo da futura politica.

A indicacdo do deputado Luciano Zica para a relatoria da comisséo especial era
uma das opcdes que tentariam emplacar. Comprometido com as causas ambientais, o0 deputado
Zica, sem davida, representaria melhor os interesses do mundo social em questdo no processo
legislativo, no qual a disputa de posi¢des e construcdes discursivas mudaria de patamar, diante
dos interesses em disputa. De um lado representantes da industria, contrarios ao
estabelecimento de regras de responsabilidade para o pos-consumo; de outro, empresas
interessadas na importacdo de pneus usados para a indastria de recauchutagem ou uso em
coprocessamento/incineracdo para fabricacdo de cimento. E entre eles, os movimentos sociais
e ONGs ambientalistas buscando um termo sustentavel de politica que incluisse os catadores e

determinasse o fim dos lixdes.

%6 in Ata da reunido da Coordenagio Nacional do Férum Nacional Lixo e Cidadania, 25 de fevereiro de 2005.
in Dias, 2009: anexo 6, P.375
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Cap. 3 A coproducdo do prazo na arena parlamentar

O processo de formulagdo da politica nacional de residuos solidos urbanos, que da
origem a lei 12.305, de 2010, e ao prazo de quatro anos para 0s municipios destinarem de forma
adequada seus residuos, acabando assim com os lixdes, tem uma historia de tramitacdo no
Congresso de 21 anos. Como vimos no capitulo anterior, parte dessa histdria evoluiu sob a
influéncia da sociedade civil, organizada no Férum Nacional Lixo e Cidadania e seus parceiros
institucionais. O Unicef e 0 MMA, o Ministério Publico e agéncias governamentais, como a
Funasa e a Caixa Econdmica Federal, participaram ativamente da articulagdo da arena de
formacdo da agenda da politica nacional de residuos sélidos urbanos (PNRS). Conseguiram
nesse movimento influenciar o andamento do projeto de lei no Congresso, inclusive quando

consideraram necessario travar a sua tramitacao.

Foi 0 que aconteceu com a proposta da primeira comissdo especial, criada em 2001
para propor uma politica de residuos sélidos urbanos para o pais, com base nos projetos em
tramitacdo. A relatoria do deputado federal Emerson Kapaz produziu um texto que desagradou
a maioria dos atores envolvidos na discussdao e acabou arquivado no fim da legislatura, em
2002. A interrupc¢éo do processo legislativo, nessa primeira tentativa de negociacéo, favoreceu
0 amadurecimento do debate no @mbito dos mundos sociais do FNLC e seus parceiros
institucionais. Ao mesmo tempo que revelou as dificuldades das negociacdes em torno da

formulacédo da politica, que condicionaram sua longa tramitacao.

O processo legislativo que culmina com a aprovacdo da lei 12.305, em 2010,
comeca na virada da década de 1990, com a chegada de dois projetos de lei sobre residuos ao
Congresso. O primeiro, apresentado em 1989 pelo senador Francisco Rollemberg (PMDB-SE),
se restringe aos residuos dos servicos de salde — sua classificacdo, coleta, tratamento e
destinacdo final; o segundo, proposto em 1992 pelo deputado federal ambientalista Fabio
Feldman (PV-SP)*’, abrange todos os residuos sdlidos urbanos em uma politica nacional. O

deputado queria aproveitar o embalo da conferéncia ECO-92 da ONU, no Rio, e a aprovacgdo

57 0 parlamentar foi responsavel pela autoria ou relatoria de varios projetos de leis ambientais depois de 1988,
que viraram leis, entre eles, a Lei de Controle da Poluicdo por Veiculos Automotores e a Lei da Mata Atlantica.
Como relator trabalhou para aprovar a Lei dos Recursos Hidricos e a Lei do Sistema Nacional de Unidades de
Conservacgido, entre outras. Fonte: http://www.camara.leg.br/sileg/default.asp, apud Aratjo (2013).
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da Agenda 21 durante o evento, para colocar essa questdo dos residuos sdlidos urbanos na pauta

do Congresso®®.

A proposta sobre residuos de saude, originalmente PL 354/1989, foi aprovada no
Senado Federal e seguiu para apreciacdo da Camara dos Deputado em 1991, passando a tramitar
como PL 203/91. O projeto de Feldman, apesar de mais abrangente, foi apensado ao PL 203/91
ja em tramitacdo. Essa € a regra do regimento interno da Camara: o projeto que ja teve
aprovacdo de uma das casas do Congresso passa a tramitar como principal, e 0s que tratam de
tema correlato devem ser a ele apensados. Outras propostas de projetos de lei sobre residuos,
ou sua gestdo, apresentadas na Camara durante os anos 1990, foram sendo apensadas ao PL
203/91, como prevé o regimento. No final da década, a quantidade de mais de 70 propostas
apensadas ao projeto principal acabou justificando a criagdo da primeira comisséo especial para
exame da matéria®®, instalada em abril de 2001.

A reunido dos projetos existentes sobre residuos em um s6, com a vinculacao ao PL
203/91, deu forma e contetido as divergéncias entre os atores dos mundos sociais representados
nessa arena parlamentar — associagdes empresariais, governos municipais, 6rgaos do governo
federal e organizacBGes ndo governamentais, além dos proprios parlamentares. O conflito de
posicdes transparece nas discussdes e nos relatorios das comissdes especiais encarregadas de
organizar uma proposta de Politica Nacional de Residuos Soélidos para votacao, durante a
primeira metade da década de 2000. E se amplia quando o governo federal decide entrar na
discussdo com um projeto préprio em 2007, o PL 1991, o qual contrariava propostas apensadas
ao PL 203/91, como as que liberavam a importacdo de residuos, entre eles, pneus usados. Frente
a diversidade de propostas apensadas e a dificuldade da obtencéo de um consenso sobre o tema,
a mesa diretora da Camara decide criar um grupo de trabalho, em 2008, para negociar as

posicBes divergentes e chegar a um texto final.

58 Mylena Melo e Nathdlia lwasawa, O Joio e o Trigo, Quando lobby e democracia ddo as m3os
(https://ojoioeotrigo.com.br/2021/05/quando-lobby-e-democracia-dao-as-maos/ visto em 02/02/2023

59 Para que um projeto de lei comece a ter andamento é preciso que a mesa diretora da Cimara dos Deputados
0 encaminhe para as comissGes de Mérito, Constituicdo e Justica e Redagdo. Quando o PL recebe despacho da
mesa diretora para tramitacdo em mais de quatro comissdes é constituida comissdo especial para sua andlise, a
qual deve se pronunciar quanto ao mérito da proposta e mais estes quatro aspectos: sua admissibilidade,
constitucionalidade, juridicidade e técnica legislativa. Se a Cimara tiver mais propostas em tramitagdo visando a
regulacdo de matéria correlata, qualquer deputado pode requerer que seja apensada para tramitar em conjunto
com o PL principal, em curso, justificando também a criagdo de comissdo especial (Lima, 2004 e Aradjo, 2013).



https://ojoioeotrigo.com.br/2021/05/quando-lobby-e-democracia-dao-as-maos/

55

Seguindo Clarke (2003), a arena parlamentar de formulacao da politica em questdo
é aqui tomada como unidade de andlise, que delimita o &mbito da agdo e interacdo, das
negociagcbes e compromissos entre 0s mundos sociais representados na situagdo de
investigacdo. Para o fim que nos interessa, a situacdo investigada se estende pela década de
2000, delimitada pela atuacdo das duas comissGes especiais da politica nacional de residuos
solidos urbanos, a de 2001 e a de 2005, e o grupo de trabalho, criado em 2008 com a missdo
precipua de reduzir as diferencas entre os atores e fechar um texto final para ser votado, o que
acontece em agosto de 2010.

As interacOes observadas ao longo dessa década na arena investigada permitem
compreender como a coproducédo da politica nacional de residuos solidos evoluiu. E como o
prazo de extin¢do dos lixGes pelos municipios, objeto da presente pesquisa, foi definido: que
atores participaram, quais os argumentos favoraveis e contrarios a defini¢cdo de um prazo e qual
sua relagdo com as dificuldades de implementacédo dessa meta da politica. Ou, até mesmo: havia

interesse dos que participaram dessa arena no cumprimento do prazo em questao?

3.1 Posic¢oes e construcdes discursivas nas comissdes especiais

As questdes que levaram a tramitacdo do PL 203/91 a se arrastar por mais de duas
décadas foram poucas, mas de dificil negociacdo. No inicio das discussdes, ndo interessava a
industria a aprovacdo de uma politica para regular a gestdo dos residuos urbanos. Muito menos
que estendesse a responsabilidade do setor produtivo até o pés-consumo, como se propunha. A
opcao da incineracdo de residuos, em operacfes de coprocessamento ou como método de
tratamento, era uma segunda questdo controversa que interessava, basicamente, as empresas
que ofereciam essa tecnologia, caso das associadas da ABETRE (ARAUJO, 2013:250). A
polémica suscitada pela terceira questdo, que liberava a importacdo de pneus usados para
reciclagem no pais ou 0 uso em coprocessamento na industria de cimento, constante dos
relatorios produzidos pela segunda comissao especial, de 2005, acabou no Supremo Tribunal

Federal, que a considerou contraria aos preceitos constitucionais como se vera adiante.

3.1.1. Aresisténcia a responsabilidade sobre os residuos pds-consumo
A oposicdo da industria a responsabilidade pelos residuos gerados por seus produtos
e embalagens, principal causa da demorada tramitagéo do projeto de lei 203/91, se revela nas

audiéncias publicas promovidas pelas comissdes especiais de 2001 e de 2005, em falas como



56

essa do chefe do departamento de meio ambiente da FIESP: “Quem transforma uma xicara em
residuo ao descarta-la é o cidaddo e ndo o fabricante”®. As construgdes discursivas registradas
durante essas reunides revelam a resisténcia do setor produtivo a assumir o pds-consumo, € a
alienacdo dos parlamentares sobre o processo, conforme informa essa fala de um deputado
federal do PTB do Parand, na primeira audiéncia publica da comisséo especial de 2001:

Vi nesta Casa inimeros projetos sendo elaborados com o objetivo de tentar
responsabilizar a empresa geradora de residuos pela sua recuperacao, o que
acho totalmente inviavel. Como a indUstria desta caneta vai recuperar tudo
isso? E aquelas canetas importadas, aquilo que vem de contrabando, esse
copo, essa coisa toda?!

A proposta do pés-consumo atribuia ao fabricante a responsabilidade pelo ciclo integral
de vida do produto no mercado, bem como seus efeitos sobre 0 meio ambiente, na linha do que ja
vinha sendo praticado na Europa, em especial na Alemanha. Desde 1994, este pais tinha uma lei
para promover a economia do ciclo integral, em que os residuos gerados durante o ciclo de vida do
produto voltam para o produtor ou recebem destinacdo ambientalmente adequada (ARAUJO,
2013:239)%,

Contrarios a aprovacdo de qualquer regra de responsabilidade pelo ciclo de vida do
produto, os empresarios defendiam agdes voluntarias no pos-consumo. Até mesmo o CEMPRE,
que reunia corporagdes responsaveis por grande parte da poluicdo plastica no mundo, como a
Coca-Cola e a PepsiCo, a Unilever e a Nestlé®, se posicionou contra a criacdo de regras de
responsabilidade para geradores de residuos especificos, preferindo apoiar iniciativas
voluntarias. O que significava, no ambito de suas acdes, funcionar como “linha auxiliar” dos
catadores de materiais reciclaveis. Em audiéncia publica na comissdo especial de 2001, o diretor

do CEMPRE explicita essa expectativa do setor empresarial, ao falar sobre a importancia de

%0 |magem.camara.gov.br/internet/audio/Resultado.asp?txtCodigo=25855 [Ricardo Garcia, na audiéncia publica
de 17/11/2005]

61 Deputado Marcio Matos na Audiéncia Publica Comiss3o Especial PL 203/91 16/08/2001 para ouvir o ministro
do MMA, José Sarney Filho, sobre a posi¢cdao do governo de uma politica de residuos sélidos

52 Gesetz zur Férderung der Kreislaufwirtschaft und Sicherung der umweltvertrdglichen Beseitigung von Abfillen,
aprovada em 1994. A traducdo literal é “lei para a promog¢do da economia do ciclo fechado e a garantia da
destinacdo ambientalmente adequada dos residuos solidos”. Disponivel em:
http://www.buzer.de/gesetz/1044/index.htm. Acesso em: 20/06/2023

63 O CEMPRE foi criado no mesmo ano da realizac3o no pais da ECO-92, por iniciativa de 14 corporacdes, entre
elas as empresas ranqueadas como principais responsaveis pela poluicdo plastica no mundo, segundo
levantamentos do movimento global Break Free from Plastic (BFFP).

Ver https://www.breakfreefromplastic.org/2020/12/02/top-plastic-polluters-of-2020/
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apoiar a aquisicdo de prensas para aumentar a produtividade dos catadores organizados em

cooperativa:

A prensa € o0 coracdo da cooperativa, porque €é ela que viabiliza
economicamente o negécio. A partir da prensa, comeca-se a desenvolver o
negoécio de triagem de reciclaveis e de beneficiamento. Felizmente, temos
notado, nesse exercicio da responsabilidade compartilhada no pés-consumo
do setor empresarial, que a necessidade de aparelhamento tem sido
crescente nas cooperativas. Hoje, no CEMPRE, ja somos capazes de doar
um ndmero maior de equipamentos para cooperativas em razao dos esforcos
gue tém sido empreendidos.®

Quatro anos depois, durante audiéncia publica da segunda comissdo especial,
realizada em novembro de 2005, o diretor do Departamento de Meio Ambiente da FIESP,
Ricardo Garcia, reitera essa expectativa da industria de resolver suas obrigacdes por meio do

apoio dos catadores de materiais reciclaveis, ao declarar:

S6 reafirmo que nossa matriz atual em relacéo a reciclagem é de catadores.
N&o posso considera-la boa, mas néo a consideraria descartavel. Ela teria de
ser, sem duvida nenhuma, melhorada, mas essa é a nossa matriz atual e esta
funcionando. N&o é céu de brigadeiro, mas o processo é esse e tem de ser
melhorado ao longo do tempo®.

Na segunda audiéncia da mesma comissao especial, realizada em marco de 2006,
o diretor do CEMPRE, ja citado, voltaria a se manifestar para expressar a satisfacdo dos

empresarios com o que chamou de modelo encontrado pelo pais para a questdo da

responsabilidade compartilhada do pos-consumo, conforme se pode ler abaixo:

Felizmente, o setor empresarial proativo tem percebido que a forma mais
adequada de se ajustar a nossa realidade e de contribuir na questdo da
responsabilidade compartilhada do pés-consumo é mediante apoio ao
crescimento das cooperativas de catadores. Hoje, a atividade de coleta
seletiva gera grande nimero de postos de trabalho e renda para significativa
parcela da populagdo. Dados da Caritas mostram que hoje cerca de 500 mil
familias s@o sustentadas pela coleta seletiva. O Brasil, felizmente, encontrou
um modelo para a coleta seletiva que traz beneficios ambientais e sociais®®.

Desde o inicio das discussfes em torno da PNRS, nessa arena parlamentar, o setor
empresarial se posiciona desse modo em relacdo a responsabilidade pos-consumo, favoravel as

acOes voluntarias de apoio aos catadores de materiais reciclaveis. E contrario a uma lei com

64 André Vilhena na audiéncia publica da primeira Comiss3o Especial do PL 203/91, de 16/08/2001
5Ricardo Garcia, da Fiesp, na audiéncia publica da segunda Comiss3o Especial do PL 203/91, de 17/11/2005
6 André Vilhena na audiéncia publica da segunda Comiss3o Especial do PL 203/91, de 14/3/2006
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regras especificas. SO revé essa posicdo ao participar das discussdes na segunda comissdo
especial, em 2005, quando passa a considerar necessaria a existéncia de uma lei federal sobre
residuos, desde que contendo apenas diretrizes gerais, sem regras especificas sobre o ciclo
integral de vida dos produtos.

A mudanca de posicao teve a ver com a inseguranca juridica, diante da profusdo de
leis e decretos estaduais e municipais, portarias e resolu¢cdes do Conama regulando a matéria,
ndo raro contraditorias entre si, como informava o boletim interno do departamento ambiental
da FIESP a respeito. Além do que, sem uma lei ndo ha como obter dados confidveis sobre
geracdo, tratamento e disposicdo final de residuos sélidos industriais, o que inviabiliza
investimentos, financiamento e desenvolvimento do setor®’. Na audiéncia publica realizada pela
comissdo especial, em novembro de 2005, o diretor do CEMPRE expressaria essa posi¢do da
FIESP, de que a “proliferacdo de politicas em ambito estadual e municipal, dificultava o
tratamento do assunto, e que seria melhor ter uma lei com as diretrizes valendo para todo o

pais”%®

3.1.2 A disputa pela importagdo dos pneus usados europeus

A discussdo do PL 203/91 é retomada por essa comissao especial da Camara na reta
final da legislatura de 2003-2006, depois de ficar trés anos no limbo do Congresso, a contar do
arquivamento do relatorio Kapaz, em 2002. A instalacdo da nova comissdo especial, em agosto
de 2005, foi acompanhada da escolha de um novo relator, uma vez que o deputado Emerson
Kapaz nédo fora reeleito. O deputado Luciano Zica tentou ser indicado para a funcdo, como
queriam os atores reunidos no Férum Nacional Lixo e Cidadania, em Brasilia, em fevereiro de
2005. Nao Ihe faltavam credenciais. Além de ambientalista comprometido com as questdes da
agenda marrom, que trata de planejamento e infraestrutura urbana, ele vinha participando do
processo de coproducdo da politica desde as discussdes da agenda, no FNLC, no final da década
de 1990. Chegou a apresentar um texto completo para contrapor ao relatério Kapaz, na
comissdo especial de 2001, que ndo foi votado. Zica, no entanto, perdeu a disputa interna no

PT para o deputado Ivo José, de Minas Gerais. E o deputado Ivo José representava outra agenda,

57 FIESP Departamento de Meio Ambiente, Politica Nacional de Residuos Sélidos, Lei 12.305/2010 Decreto
7.404/2010 Nov 2011 (comunicagdo de circulagdo interna)
58 André Vilhena, do Cempre, na audiéncia publica de 17 nov. 2005, da comiss3o especial sobre residuos.
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como mostrou seu parecer, entregue a comissao em dezembro do mesmo ano, prevendo a

liberag&o da importagéo de pneus usados e a incineracao.

A importacdo de pneus usados interessava as empresas representadas nessa arena
pela Associacdo Brasileira da Industria de Pneus Remoldados (ABIP), Associagdo Brasileira
do Segmento de Reforma de Pneus (ABR) e pelo governo do Estado do Parand, através de sua
bancada de deputados na Camara. A maior empresa de pneus remoldados do pais, a BS Colway
Pneus, funcionava na regido metropolitana de Curitiba e vinha recorrendo a liminares judiciais
para conseguir importar os pneus usados, uma vez que normas do Ministério do

Desenvolvimento, Industria e Comércio (MDIC) proibiam a importac&o®®.

O parecer do relator afrontava a constru¢do de uma politica com foco na reducéo
da geracdo de residuos, como se pretendia e a questao acabou judicializada pela presidéncia da
Republica, na ADPF’® 101, que o STF acolheu: “O Brasil produz pneus usados em quantitativo
suficiente para abastecer as fabricas de remoldagem de pneus, do que decorre néo faltar matéria
prima a impedir a atividade econdmica”, escreveu a ministra Carmem Lucia em seu parecer, de
24 de junho de 2009, considerando que a importacdo de pneus usados ou remoldados
contrariava 0s preceitos constitucionais de salde e do meio ambiente ecologicamente

equilibrado (art. 170, inc. | e VI e seu paragrafo unico, 196 e 225 da Constituicdo do Brasil)™.

Antes de chegar ao STF, no entanto, a disputa em torno do tema dos pneus usados
dominou as discussfes na comissao especial, desviando o foco da formulacdo da politica de
residuos sélidos como um todo. As empresas preferiam o pneu usado europeu no
reprocessamento por conta da qualidade. Eram menos danificados do que os brasileiros, por
rodarem em estradas melhores na Europa. A contaminacdo dos trabalhos por essa questdo da
importacdo dos pneus usados foi tal que a lideranca do PT na Camara dos Deputados decidiu

destituir o relator’na mesma se¢do em que seu parecer seria apreciado, em 21 de junho de 2006.

% portaria Decex de 08/1991, em https://www.gov.br/siscomex/pt-br/arquivos-e-imagens/2020/01/Portaria-
DECEX-8_1991.pdf

70 Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental

71 https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=629955

72 A indicacdo dos membros das comissdes permanentes e tempordrias, e sua eventual substituicdo, é atribuicio
dos lideres partidarios. Ver o art. 10, inciso VI, do RICD.
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Atores do governo, como os gestores do MMA e o deputado Luciano Zica, e as
organizagOes sociais e ambientalistas consideravam um retrocesso a eventual aprovagao do
relatério; com a destituicdo do relator a lideranca do PT tentou obstruir a secdo e adiar sua
votacdo. Mas o presidente da comissédo especial, o deputado Benjamin Maranh&o (PMDB/PB),
optou por manter a se¢do e indicar novo relator. O deputado Feu Rosa, do PP do Espirito Santo,
foi o escolhido e propbs em seguida a sua nomeacdo que o substitutivo do deputado Ivo José
fosse votado. E ele acabou aprovado por ampla maioria. O governo expressou sua 0posi¢do ao
fato consumado no mesmo dia:

O governo federal é contra o substitutivo do projeto de lei 203/91 que institui
a Politica Nacional de Residuos aprovado nesta quarta-feira (21) na comissao
especial na Camara dos Deputados, liberando a importacéo de residuos no
Brasil, inclusive de pneus usados e reformados. A liberacdo da importacéo
de pneus usados, como matéria-prima ou insumo para inddstria de
reciclagem, representa um aumento do passivo ambiental no pais. O pneu
usado, em especial o pneu reformado, tem um ciclo de vida menor do que um
pneu novo. O texto aprovado é um grande retrocesso em relagdo a tudo o

que a sociedade vem discutindo sobre residuos sélidos ha muito tempo, em
particular para os catadores organizados’.

No dia seguinte, 22 de junho de 2006, o deputado Luciano Zica formulou questao
de ordem para invalidar a votagdo, alegando que Feu Rosa era autor de um dos projetos
apensados ao PL 203/91 e ndo poderia relata-lo. A questdo de ordem foi acatada e um terceiro
relator seria escolhido para substituir Feu Rosa. O deputado César Silvestri (PPS/PR) recebeu
a incumbéncia. Sendo da bancada paranaense, que estava fechada com a questao da importacédo
de pneus usados, o deputado manteve na integra o texto dos relatores anteriores e este também

foi aprovado pela maioria dos membros da comissdo’®.

O texto aprovado nessas disputas sucessivas desagradava a maioria dos atores
representados nessa arena, além dos gestores do governo, do MMA e os ambientalistas. Por
exemplo, os representantes da Confederacdo Nacional da Industria (CNI), Federacdo das
Industrias do Estado de Sdo Paulo (FIESP) e da Associa¢do Nacional da Industria dos Pneus
(ANIP) eram contra a importacdo. Esta ultima porque a industria de reforma dos pneus
competia com seus produtos. Favoravel a importacdo dos pneus havia a ABETRE, por conta
dos dispositivos do texto que admitiam a incineracdo e o0 uso dos pneus em coprocessamento;

e 0s empresarios do segmento de reforma de pneus, fortemente representados nessa arena

73 www.gov.br/mma/pt-br/noticias/substitutivo-do-projeto-sobre-politica-dos-residuos-e-retrocesso
74 0 4udio da reunido de 21/06/2006: imagem.camara.gov.br/internet/audio/Resultado.asp?txtCodigo=27262
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parlamentar. E havia o mercado externo. As normas vigentes para o Mercosul autorizavam o
comércio de pneus usados ou reformados na regido’ e, por conta delas, o Brasil sofria pressdo
da OMC para permitir, também, a importacdo dos pneus usados da Unido Europeia’®,
interessada em se livrar de um residuo cada vez mais volumoso em seus aterros. Segundo dados

da propria UE, estes recebiam 80 milhdes de pneus triturados a cada ano’’.

Como a comissdo especial ndo tinha poder conclusivo e seu relatério teria de ser
aprovado no plenario da Camara, de acordo com o regimento, o substitutivo ao PL 203/91
continuaria tramitando até que fosse pautada sua votacdo. Ele trazia apensadas, a essa altura,
116 propostas. Com a permanéncia na Camara recebeu mais 57, entre elas o ja citado PL 1991,
de 2007, do Executivo -- o qual o MMA vinha discutindo desde 2005 em um grupo de trabalho
criado com representantes do FNLC e do MNCR, de entidades empresariais, como o CEMPRE,
a CNI e a FIESP e de associagdes de profissionais de saneamento como a ABES, entre outras.

A iniciativa do governo de participar no processo de formulagdo da politica com
um projeto proprio muda a configuracdo das posicdes nessa arena, entdo paralisada pelos
interesses em conflito. O projeto do Executivo era mais abrangente e conclusivo como proposta
de politica e, também, contemplava mudancgas que facilitariam as articulacdes para a obtencédo
do consenso 14 na frente. Por exemplo, acabava com a diferenciacdo dos residuos em categorias,
prevista pelo PL 3333/92. O fato de ndo criar regras especificas para cada categoria, a ndo ser
para os residuos sujeitos a logistica reversa e os classificados como perigosos, agradou o setor
empresarial. A logistica reversa, em si, era um conceito novo frente ao discurso da
responsabilidade pds-consumo. Abria caminho para a negociacdo de acordos voluntarios com

segmentos especificos do setor produtivo, caso das pilhas e baterias, dos pneus e lampadas etc.

A definicdo ampliada de geradores de residuos solidos, por sua vez, amenizava a
resisténcia dos setores mais envolvidos com a geracdo de residuos pds-consumo, ao incluir

quase toda a populacdo no art. 7°, inciso IX, o qual considera como geradores de residuos:

7> 0 Brasil foi obrigado a retirar a proibicdo de importacdo de pneus por a¢do reclamatdria do Uruguai, no
Mercosul, e em janeiro de 2002 autorizou a importacdo de pneus remoldados de Estados parte do Mercosul
(Portaria Secex n° 02/2002)

76 O pais estava defendendo a proibicdo da importacdo na OMC, nessa exata ocasido, em um contencioso aberto
pela Unido Europeia, que queria ter direito também a exportar seus pneus usados para o Brasil.

77 https://www.migalhas.com.br/ quentes/26862/omc-decide-esta-semana-disputa-entre-brasil-e-ue-sobre-a-
guestao-da-importacao-de-pneus-usados-e-remodelados
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pessoas fisicas ou juridicas, publicas ou privadas, que geram residuos sélidos por meio de seus
produtos e atividades, inclusive consumo, bem como as que desenvolvem agdes que envolvam
0 manejo e o fluxo de residuos sélidos. A definicdo dard origem a outro conceito novo, o da
responsabilidade compartilhada, a ser adotado pelo grupo de trabalho criado pela mesa diretora
da Cémara, em junho de 2008, para conciliar os interesses em conflito e fechar um texto final,

COMO veremos a seguir.

3.2 As negociagdes no GTRESID sobre os lixdes e a responsabilidade pés-consumo

O grupo de trabalho de residuos sélidos (GTRESID) foi criado com a missdo
precipua de reduzir as diferencas entre os atores e fechar um texto final para ser votado no
plenério da Camara, conforme mencionado. Sua existéncia era limitada a este fim uma vez que
o GT nédo existe no processo legislativo como tal, explica o entrevistado TecLegl, que
assessorou os membros do grupo nesse processo. “Um GT ndo tem as prerrogativas das
comissoes especiais. Por exemplo, faz menos audiéncias publicas, geralmente, e mais reunioes
técnicas, ou tematicas, onde busca negociar as divergéncias entre os atores, obter um consenso
e modificar o texto que saiu da comisséo especial, para ir a votacdo do plenario da cAmara como

uma emenda substitutiva global.”

Por ndo ser comissao especial, as audiéncias e reunides do GT ndo sdo gravadas ou
taquigrafadas. Em consequéncia, essa parte da pesquisa esta baseada, principalmente, nas
entrevistas realizadas com os principais atores que participaram do GTRESID ou o
assessoraram. Quatro deles estavam nas reunifes que abordaram o prazo de quatro anos para a
erradicacdo dos lixdes e comentam a seguir a tomada de decisdo nessa arena. Sdo eles: a
consultora de meio ambiente da Camara dos Deputados, identificada como TeclLeg2, o

representante do MMA, nomeado como Gest1 e os parlamentares 1 e 2, membros do GTRESID.

Integraram o GTRESID os deputados Paulo Teixeira (PT), Fernando Ferro (PT),
Luiza Erundina (PT), Lelo Coimbra (PMDB), Paulo Henrique Lustosa (PT), Luiz Carreira
(DEM), Dr. Nechar (PV), José Otavio Germano (PP), Marcelo Almeida (PP), Mauricio
Quintella Lessa (PR), Armando Monteiro (PTB) e Paulo Abi-Ackel (PSDB). Por sua

experiéncia com a elaboracdo da lei paulista de residuos solidos, que havia acabado de ser
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aprovada pela Assembléia Legislativa de S&o Paulo, o deputado Arnaldo Jardim’® (PPS-SP) foi
escolhido pela lideranga do governo como coordenador do GTRESID, apesar de ndo ser
vinculado ao PT, informa TecLeg?2.

O coordenador do GT ouviu os técnicos do Ministério do Meio Ambiente e da Casa
Civil da Presidéncia da Republica, e conversou com representantes de entidades da sociedade
civil organizada, de empresarios, ambientalistas e de catadores. Todos esses atores
participaram, com sugestdes, da redacdo da minuta de Subemenda Substitutiva Global de
Plenario ao PL 203/1991 e seus apensos. Em seu relatério ele cita, nominalmente, as
contribui¢fes dos deputados Armando Monteiro, Dr. Nechar, Jorge Khoury e Paulo Teixeira;
da CNI; da Associagéo Brasileira de Tratamento de Residuos (Abetre), Associacédo Brasileira
de Empresas de Limpeza Publica e Residuos Especiais (Abrelpe), Associacdo Brasileira de
Residuos Solidos e Limpeza Publica (ABLP) e Sindicato Nacional da Empresas de Limpeza
Urbana (Selurb); da Associacdo Brasileira das Industrias da Alimentacdo (Abia); do Instituto
Brasileiro de Mineracdo (Ibram); do Férum Lixo e Cidadania (RJ); do Cempre; do Centro de
Tecnologia de Embalagens (Cetea) e Instituto de Tecnologia de Alimentos (Ital); e da
Associacdo da Industria do Pet (Abipet); do Férum Lixo e Cidadania (Polis), da Rede das
Agendas 21, do Centro Gaspar Garcia de Direitos Humanos e do Movimento Nacional de

Catadores de Materiais Reciclaveis.

3.2.1. Os planos para erradicar os lixdes: incineracdo x aterros consorciados

TecLeg?2 entrou na Camara em 1991. Foi a primeira consultora de meio ambiente
da casa e um dos primeiros trabalhos que pegou para dar parecer foi o projeto do Senado sobre
residuos de satde, nomeado na Camara como PL 203/91. Ela monitorou toda a tramitacdo desse
projeto. Foi quem fez a lista de tudo que foi apensado. O projeto ia e voltava do seu computador
na assessoria técnica da Camara dos Deputados. Quando foi entrevistada para esta pesquisa
TecLeg? ja havia deixado a consultoria de meio ambiente da Camara Federal e ocupava a
presidéncia do IBAMA - gestdo do ministro do MMA, José Sarney Filho. Ela informa a
pesquisa a partir das duas situacdes, como consultora parlamentar na tramitacdo do PL203/91

na Camara Federal, inclusive na fase do GTRESID, e como presidente do IBAMA. Nesta ultima

78 Como deputado na Assembleia Legislativa paulista, Jardim foi coordenador do Grupo de Trabalho responsavel
pela elaboracdo do anteprojeto de lei sobre residuos sélidos do estado de Sdo Paulo, PL 362, aprovado em 2005
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situacdo, ela explica a posi¢do que adotou em relacdo aos lixdes, que cabia ao érgao fiscalizar

e fechar. Mais sobre isso adiante.

A tramitacdo da politica nacional de residuos sélidos se caracterizou pela atuagdo
de muitos lobbies, comenta TecLeg2. “Era um processo de negociagao politica muito enrolado,
com muitos interesses. Tinha setor defendendo a importagdo de pneus, a inddstria que ndo
queria a logistica reversa, os catadores nunca estavam contentes com o que a gente escrevia e a
ABRELPE, sempre com suas propostas esquisitas”, observa, confirmando que a definicao do
prazo de 4 anos para erradicar os lixdes foi uma sugestdo do representante da ABRELPE na

reunido do GTRESID. Nas suas palavras:

O interesse da Abrelpe era favorecer o coprocessamento e a incineracédo.
Nos projetos apensados, varios favoreciam a incineracdo. Existia a demanda
para que fosse vedada, mas a lei escondeu o tema. N&o enfrentou esse
debate. Na hora que vocé pbe um prazo e ndo consegue fazer aterro, vocé
tem uma pressdao, sim, para viabilizar a queima. Tanto que, logo depois que
a lei foi aprovada, uma turma que fabrica incineradores andou visitando um
monte de prefeitos. L4 na Camara a gente recebia uns folders desse pessoal.
N&o colou muito, eu acho, até porque as prefeituras ndo tinham dinheiro. Mas
0 movimento houve, sim. Com o tipo de prefeitura que a gente tem, o tamanho
delas, incinerar significaria ter problemas dali um a dois anos. Ndo que o
incinerador ndo fosse funcionar, ndo € esse o problema, mas, quem esta
cuidando dele. Essas prefeituras ndo tém a minima condicdo de ficar
tomando conta da incineracdo, e a queima desregulada, que € a queima a
baixas temperaturas, gera as dioxinas e furanos, que s&o os venenos. E como
a questdo da usina nuclear. Eu posso confiar na tecnologia da usina nuclear,
mas nao confio no homem que esta cuidando dela. Deveria ser a Ultima
opcao. E tem ainda essa tendéncia, na hora que vocé opta pela incineragéo,
de levar a queimar tudo, jA que tem um incinerador. E assim se deixa de
reduzir o volume de residuos, de fazer a recuperacdo e reciclagem dos
materiais. A incinera¢@o ndo induz a preocupacéo com a cadeia reversa dos
residuos.

O entrevistado Gestl, que acompanhou de perto os trabalhos do GTRESID,
como representante do MMA, ja havia informado a pesquisa, quando entrevistado, que a
questdo do prazo para o encerramento dos lixdes foi uma sugestdo da Abrelpe. “O deputado
Arnaldo Jardim tinha didlogo com todos os interessados na politica, era a tarefa do grupo de
trabalho, afinal, fazer essa aproximacdo. E a associacdo que representava as empresas de
limpeza publica e coleta de residuos, a ABRELPE, era muito presente nessas negociacdes. Essa
questdo do prazo para encerramento dos lix6es foi sugestdo do diretor da ABRELPE, que hoje

é até seu presidente. Ele achava que tinha de fixar um prazo e eu concordei. A gente entendia

que de fato era preciso estabelecer um prazo, porque uma lei sem prazo acaba ndo tendo
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impacto.” Curiosamente, a mesma questao de prazo ndo foi cogitada para os acordos setoriais

a serem firmados como parte da logistica reversa.

Nessas reunifes do GTRESID, Gest1 representava a posicdo do MMA, favoravel a
construcédo de aterros sanitarios em consorcios intermunicipais para eliminar os lixdes. O MMA
entendia que era necessaria uma a¢do coordenada entre 0s municipios para esse objetivo, porque
0S pequenos municipios ndo tinham escala para implantar e operar um aterro, isoladamente. Os
estudos mostravam que o custo de implantacédo dessa infraestrutura fazia uma curva, de acordo
com o tamanho da populacdo da cidade. Ela comecava a cair a medida que aumentava a
populacdo e estabilizava por volta de 100.000 habitantes. O ministério ja atuava com um
programa de apoio as prefeituras para viabilizar a elaboracdo dos planos estaduais de gestéo
integrada de residuos solidos, os PMGIRS, uma condicdo para a formacgdo dos consorcios

intermunicipais.

Nés atuamos muito na formacdo de consércios de aterros intermunicipais. O
Ministério Publico vinha trabalhando naquela época para fortalecer os
consércios e alocamos recursos para os estados elaborarem os planos de
regionalizacdo, criando as condicbes para formar os consorcios
intermunicipais. Fizemos um chamamento para elaboracdo dos planos
estaduais. De 2007 a 2012, quando estive no MMA, disponibilizamos
recursos para estados como RJ, MG, RN, que elaboraram os planos e
definiram os consoércios, e varios foram em frente. A aposta era apoiar 0s
estados e os planos de regionalizagdo e fortalecer os consoércios
intermunicipais para termos os aterros sustentaveis. Com 0 consorcio
apoiando a operacao dos aterros, vocé aumentava a escala. [Gest1]

A aposta do MMA na formacéo de consércios para cumprir a meta de erradicacao
dos lix6es no prazo de quatro anos, como estabelecia a lei, ndo logrou o éxito esperado por
Gestl. E ndo foi por falta de empenho do ministério, como se vera. Antes, porém, quais foram
as considerac@es dos parlamentares do GTRESID presentes no encontro que definiu o prazo?

Segundo o Parlamentarl, o prazo ndo foi pensado, de fato. A ideia, o tempo todo, era escrever

na lei que os lixdes deveriam ser fechados apds a sua aprovacao.

Houve um debate, porém, se o fechamento deveria ocorrer de imediato a
aprovacao da lei ou ndo. Foi ai que definimos um periodo de 4 anos para
acabar com os lixdes. Esse debate foi feito no parlamento e na relagdo com
0 governo.Olhando pra tr4s, creio que o governo ndo incorporou essa
deciséo, porque tal deliberagéo do prazo envolvia aspectos orgamentarios de
financiamento das prefeituras. Caberia ao governo o papel de reservar
recurso no or¢amento federal para a construcdo dos aterros sanitarios e a
extingdo dos lixdes. [Parlamentar 1]
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A posicdo do Parlamentar2, que atuou como coordenador do GTRESID, foi
desde o inicio favoravel ao prazo definido em lei. Nem era curto ao ponto de inviabilizar a
proposta, nem era tdo longo que pudesse postergar a resolu¢do de um problema, uma vez que,
na sua opinido, ndo representava um desafio tecnolégico, nenhuma complexidade do ponto de
vista da gestdo. “Fechar o lix3o era uma questio objetiva de disponibilidade ou ndo de recursos.
Mas, na administracdo publica, recurso é também uma questdo de prioridades. Portanto, nos
consideramos correto aprovar esse tempo de quatro anos. Infelizmente, estamos constatando

que nao esta acontecendo o que foi previsto.”

O Parlamentar?2 atribui a dois fatores basicos o insucesso da meta de erradicacéo
dos lixdes. A inexisténcia de politicas de financiamento aos municipios, para incentiva-los a
substituir os lixdes pela solugéo dos aterros seria um deles. Segundo ele, ndo cabia ao legislativo
prever 0s recursos para a implementacdo do que foi estabelecido, uma vez que implicariam
gastos que soO o executivo pode definir. Ha divergéncia entre os atores sobre isso, mais a frente.
O segundo fator seria a falta de mobilizacdo da sociedade para exigir a plena implementacéo

da politica aprovada.

Os técnicos da area ambiental do governo ndo foram ouvidos durante essas
deliberacdes sobre o prazo para erradicacdo dos lixdes, de acordo com a entrevistada Gest4,
que assumiu a direcdo do MMA em 2010, quando a tramitacdo do projeto estava em sua fase
final de apreciacdo no Senado, como faz questdo de frisar. Porque nessa fase, depois de 21 anos
de tramitacdo na Camara, ndo se cogitava de mudar qualquer coisa, mais, na lei. O interesse da
maioria era fechar questdo e votar o projeto de lei 0 quanto antes, de modo a evitar que sofresse

alteracdes substanciais e tivesse de voltar a Camara para nova apreciacao, ela explica:

Havia uma pressao muito grande no Congresso para essa votacao, por parte
de setores do empresariado, como o de embalagens, produtos eletrdnicos,
lampadas; e havia uma pressao enorme dos catadores, mas enorme mesmo,
para aprovar a lei e viabilizar a logistica reversa, que representava um

mercado de trabalho para eles. [Gest4]

A condigdo prévia para o financiamento da constru¢do dos aterros em consorcio
nos municipios era a elaboracdo dos Planos Municipais de Gestdo Integrada de Residuos

Soélidos (PMGIRS), num prazo de dois anos a contar da data de aprovagéo da lei. Para Gest4,
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ndo fazia sentido ter um prazo Unico para 0s 5570 municipios que, certamente, teriam condicGes
politicas, ambientais e socioeconomicas distintas: “Os prazos tinham de ser maiores e
diferenciados, de acordo com o tamanho do municipio, localiza¢&o e condigdo financeira. E a
lei deveria ter previsto os instrumentos de incentivo. O legislativo pode perfeitamente fazer
isso, como poderia ter contemplado a diversidade do pais para tragar as diretrizes.” TecLeg2
compartilha a mesma posicdo de Gest4, de que incentivos nessa linha deveriam ter sido
inseridos pelos parlamentares na prépria lei, em 2010. Segundo ela, tais incentivos nédo
integravam a lista de matérias cuja iniciativa legislativa é privativa do Presidente da

Republica.”

O entrevistado TecLegl, no entanto, refuta essa interpretacdo. Segundo ele, o
debate sempre foi este: Como criar mecanismos para acabar com os lixfes. “Esse era o debate
durante a elaboracdo da lei de residuos. E ele ndo avangava porque a criacdo de despesa € uma
funcdo do executivo e somente dele. Como o projeto de lei que veio do executivo, 0
PL1991/2007, que baseou o texto final da lei de residuos, ndo carregava isso, ndo pudemos
fazer aqui.” O coordenador do GTRESID bem que tentou colocar alguns mecanismos de
financiamento no projeto, acrescenta ele, mas teve que tirar tudo: “O legislativo pode apontar
uma renuncia fiscal, isso pode. Mas para tanto tem de ir 14 no orgamento, indicar a rubrica que
sera cancelada, trazer o recurso para a rubrica que ira criar e informar o impacto orcamentario
que esta rubrica tera nesse ano e nos proximos dois exercicios fiscais para garantir o recurso.

Em termos de projeto de lei ¢ isso que da para fazer, apontar a fonte.”

O Parlamentarl, do GTRESID, ndo considerava que o legislativo teria essa
prerrogativa de criar despesa. Na sua interpretacdo caberia ao governo esse papel, de reservar
recurso no orcamento federal para financiar a elaboracdo dos planos de gestdo integrada de

residuos municipais e a construcdo dos aterros sanitarios que substituiriam os lixdes.

Acho que faltou ao poder executivo um planejamento que desse conta de
destinar recursos para a constru¢do dos aterros e extingdo dos lixdes, e de
dar continuidade a pressdo sobre a industria para que ela ampliasse os
segmentos que adotariam a logistica reversa. Esse foi o vacuo, pois o
legislador pactua na mesa onde foi decidido o prazo, mas caberia ao governo
elaborar as politicas publicas para implementacdo da decisédo. Por isso que

7% Como prevé o artigo 61, paragrafo 1° da Constituicdo. Ver SMVG, Araujo 2013, Consultoria Legislativa
da Camara dos Deputados.


https://scholar.google.com.br/citations?user=WEdFkXAAAAAJ&hl=en&oi=sra

68

depois de todo o debate para aprovar a politica, em 2010, de imediato
comecou a discussao do "vamos adiar o prazo”! [Parlamentarl]

Sobre a solucdo da disposicdo final dos residuos, ele ndo tinha davida de que
passava pela formagdo de consorcios intermunicipais: “As cidades ndo conseguiriam,
isoladamente, acabar com os lixdes. Elas teriam de se consorciar para adquirir o terreno, licitar
a obra e executar o servigo. E esta ¢ uma dindmica que exige tempo”. Mas, ndo se avaliou esse
tempo, nem com que instrumentos ou mecanismos seria implementada a lei, insiste Gest4 em

sua critica sobre a definicdo do prazo para a erradicacdo dos lix6es. Nas suas palavras:

O legislativo ndo elaborou uma estratégia com as alternativas para viabilizar o
engajamento dos municipios, na sua diversidade. Porque uma coisa é regular o
problema da disposi¢édo do lixo nas grandes cidades, ou areas metropolitanas, e
outra coisa é estabelecer normas para os municipios pobres, de 10 mil habitantes.
E ndo eram s6 os municipios. Os estados também tinham de fazer os planos de
gestédo de residuos. Nos fizemos o levantamento sobre a elaboragéo dos planos em
todos os municipios desse pais. Quem tinha plano, quem nao tinha e em que
situacdo estavam. Meu secretario na época foi muito meticuloso nesse
levantamento e fizemos varios arranjos para financiamento dos aterros. Mas ai a
questdo do prazo representou um outro obstaculo: como as negociacdes
demoraram a ser concluidas, ficamos impedidos de formalizar esses arranjos
porque ja havia vencido o prazo estabelecido na lei.

3.2.2 O prazo como vontade politica versus a prioridade dos municipios

Responsavel pela secretaria executiva do FNLC, de 2000 a 2005, no auge do
processo de coproducdo da agenda de erradicacdo dos lixdes, a entrevistada RepOngl, que €
arquiteta e urbanista, de formacdo, avalia a decisdo sobre o prazo de acabar com os lixdes,
previsto em lei como um desejo dos politicos. Ndo que desconsidere ser importante ter um
prazo, mas um prazo irreal € melhor ndo ter:

O politico diz assim: eu vou despoluir o Tieté em quatro anos. Ndo vai. Se o
Tamisa levou 30 anos porque nds iriamos levar 4 anos? Mas dali, aimpressao
que se tem é a de que ndo acontece nunca. Porque leva 30, 40 anos. Com
os lixBes se da o mesmo. E além de levar tempo é preciso que se tenha uma
politica constante, efetiva, de acompanhamento, incentivo, impulso, porque
nao é um problema simples de resolver. O processo é mais lento do que a
gente gostaria. N&do acho que ndo vai acontecer a extingdo dos lixdes, ndo é

uma decisé@o que foi parada. Tem evoluido. N&o ficou parada. Mas, ndo tem
como vocé fazer uma mégica e achar que em 4 anos vai resolver.

RepONGL1 observa que desde 1998 € considerado crime ambiental a dispensacao
de residuos de forma inadequada, em lixdes. Tanto que em 1999 ou 2000, ndo se lembra ao
certo, um promotor mais esquentado mandou prender o prefeito de uma cidade em Goias, por

causa do lixdo, com base nessa lei. “E dai? O problema foi resolvido porque o prefeito foi
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preso? Claro que nao!” Com a experiéncia de quem visitou muitos lixdes e lidou cinco anos
com a dificuldade de resolver a questdo, quando foi secretaria executiva do movimento Férum
Nacional Lixo e Cidadania, RepONG1 avalia que atitudes mais drésticas, como a do promotor
em Goias, que prendeu o prefeito, mostra uma vontade politica de se criar uma prioridade para
a questdo dos lixGes. O coordenador do GTRESID, mencionado mais atras, usou exatamente
essa palavra. Ao reconhecer que para fechar os lixdes os municipios precisariam de recursos,

ele disse “que na administracao publica, recurso ¢ também uma questao de prioridades”.

Na minha avaliagdo, é preciso entender se é efetivamente uma prioridade
para o municipio fechar o lixdo. Porque para muitos municipios ndo é uma
prioridade. Eu ja trabalhei em muitos municipios no NE que ndo tem
abastecimento de agua, o que impacta diretamente a vida das pessoas, muito
mais do que os lix6es. Muitissimo mais. Cidades que ndo tinham uma rede
de coleta de esgoto, ndo tinham tratamento de esgoto, ndo tinham uma
juventude educada na escola, nem servico de saude compativel com as
necessidades da populacéo. E vocé vai dizer que a prioridade dos prefeitos
dessas cidades é acabar com o lixdo em 4 anos? [RepONG1]

A entrevistada Gest3, responsavel pela superviséo da operagéo de encerramento
dos lixdes nos municipios, diz que o MMA fez a sua parte em relagéo a essa questao operacional
dos recursos. Cumpriu todas as etapas. Colocou no or¢camento da Unido a previsdo de 4 anos,
articulou com o planejamento plurianual a previsdo de liberagdo e publicou dois editais de
financiamento para a elaboragdo dos planos. Mas, obteve uma baixa adesdo. Apenas 90
municipios retornaram propostas para fazer o plano®, o primeiro passo para acessar 0s recursos

do MMA de financiamento do aterro sanitario.

Vou te dar o lado pratico de tentar resolver em 4 anos. Algumas cidades
tinham interesse de fazer o plano, de construir aterro, mas estavam
inadimplentes em alguma area com o governo -- salde, educacéo, seguranca
-- e, dai ndo podiam receber recurso federal. A lista das interdi¢cdes € extensa.
Se a prefeitura aplicou dinheiro destinado para uma finalidade em outra coisa,
se por isso ou alguma outra razdo o municipio estiver no CAUC?, ele nédo
entra. E ndo tem como abrir brecha porque tudo estd previsto em leis,
decretos e normativas. Tem uma experiéncia, um caso emblematico, de
2000, que mostra mais essa dificuldade, a de manter o aterro. Eu era
conselheira do Fundo Nacional do Meio Ambiente, na época e tinha um
programa chamado "Brasil Jogue Limpo", que financiou cidades maiores,
muitos aterros foram construidos. Mais de 90% dos aterros construidos

800 plano deveria conter o diagndstico da situac3do de residuos no municipio ou regido consorciada, volume,
composi¢do gravimétrica, metas de coleta, o tipo de vocagdo da cidade para o tratamento dos residuos, quando
fosse o caso de recuperacgdo energética, producdo de biogas, qual o custo dos servicos, a cobranga de taxa. O
plano nortearia todas as etapas da gestdo de residuos, até a destinagdo final ambientalmente adequada.

81 Cadastro de adimpléncia gerido pelo governo federal contendo sistemas de informacdes financeiras, contdbeis
e fiscais dos entes federados
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voltaram a ser lixes em questdo de um par de anos. O TCU® fez esse
levantamento e mandou o relatério para o ministério. Com base nessa
experiéncia, e no resultado desastroso que obtivemos por mais de dez anos,
devido a baixa capacidade da maioria dos municipios apoiados em manter e
operar essas Unidades de Disposicdo Final, o MMA ndo tem financiado a
implantacdo de Aterros Sanitarios (ATS) [Gest3]

Para acompanhar a producdo dos PMGIRS pelas prefeituras 0o MMA usou os dados
da pesquisa MUNIC, do IBGE, segundo Gest3. Em 2014, o IBGE, publicou a MUNIC do ano
base 2013, na qual 1.865 municipios declararam SIM, possuir o PMGIRS, nos moldes da Lei
n® 12.305/10 (PNRS). Em 2015, o MMA imaginou que esses municipios que responderam SIM
em 2013 estariam em dia com o plano e que so teria de monitorar 0s que ainda ndo possuiam o
plano, segundo os dados da MUNIC, e fez uma enquete propria. “Observamos que muitos dos
municipios que responderam SIM em 2013 deram resposta contraria em 2015, um
comportamento que se repetiu na enquete feita em 20167, diz a entrevistada. Tais respostas
indicavam que os municipios estavam com dificuldade de dar andamento ao plano e

implementar as outras diretrizes de gestdo dos residuos. Nas suas palavras:

Na enquete repetida em 2016, cerca de 2.256 municipios declararam possuir
PGIRS nos moldes da PNRS. Na mesma enquete 0s municipios respondiam
em que tipo de estrutura eles depositavam a maior parcela dos residuos
coletados, tendo como opcdes de resposta: Aterro Sanitario (ATS), Aterro
Controlado ou Lixdo. Dos 5.570 municipios existentes no Brasil, 2.274
informaram depositar os seus RSUs em 801 aterros compartilhados ou ATS.
Ter um local adequado (ATS) para depositar a maior parcela dos seus
residuos ndo implica que o Lixdo tenha sido encerrado. Essa é uma atividade
que demanda mais tempo. E possivel que um municipio possua mais de um
lixdo, mesmo tendo um ATS para destinar os seus RSUs. E por ndo
encontrarmos dados e informagdes oficiais de quantos locais de depdsito
irregular existem (ha inimeros lixdes clandestinos); e considerando a crise
fiscal, ndo podemos dizer que conseguimos cumprir a missado de atingir 100%
da meta (de encerramento dos lixdes) no prazo dado. [Gest3]

A entrevistada Gest4 considera que faltou uma visdo estratégica sobre a magnitude
do lixo e a complexidade das solucBes quando da elaboracéo da lei. Para dar ideia, observa que
0 MMA néo tinha informacdes basicas sobre a producao de residuos quando a lei foi aprovada,

fosse por regido, tamanho de cidades, maiores geradoras, tipos de destinacdo. E ndo era so

82 No periodo de 2000 a 20110 TCU constatou perdas de 20 bilhdes na aplicagdo de recursos da FUNASA em
convénios para a construcdo de aterros sanitdrios que foram abandonados e retornaram a condicdo de lixGes.
Relatério “Politica Nacional de Residuos Sélidos — Andlise da forma da institucionalizagdo e normatizacdo da
PNRS”, Tribunal de Contas da Unido (TCU, 2016). In Politica nacional de residuos sdlidos: implementacdo e
monitoramento de residuos urbanos / Organizadores: Gina Rizpah Besen; Luciana Freitas; Pedro Roberto Jacobi.
-- Sdo Paulo: IEE USP: OPNRS, 2017.
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resolver a questdo de para onde levar os residuos, construir o aterro e fechar o lixdo, mas como
sustentar economicamente essa mudanca logistica, que também incluia desviar do aterro os

materiais reciclaveis ou compostaveis.

A Confederacdo Nacional dos Municipios (CNM) ndo participou das reunies
do GTRESID, que discutiram o encerramento dos lixes, mas se posicionou contra o prazo que
foi estabelecido logo em seguida. Ao longo da tramitacdo do PL203/91 o representante da
entidade atuou nos bastidores, frequentando os gabinetes e conversando diretamente com 0s
parlamentares, segundo TecLeg2. Por isso ndo foram encontrados registros de suas posi¢oes
nas transcricdes das audiéncias publicas na Camara Federal, levantadas por essa pesquisa, € 0
ator CNM aparece em siléncio no quadro descritivo (P. 13). O representante da CNM, bem
como o diretor da Abrelpe, apontado como o autor da sugestdo do prazo para o fechamento dos

lixdes, ndo quiseram dar entrevista para esta pesquisa.

A posicdo da CNM era conhecida, no entanto, e ndo s6 por seus movimentos no
Congresso, mas na internet. A entidade criou uma pagina sobre os lixdes, na rede, depois da
aprovacdo da lei 12.305/2010, para defender de criticas os municipios, alegando que os
prefeitos ndo tinham recursos financeiros para acabar com os lixdes e nem técnicos capacitados
para elaborar os Planos de Gestdo Integrada de Residuos Sélidos (PMGIRS). O Observatorio
dos Lixdes®® iria além da divulgacéo de informacdes sobre a gestdo de RSUs, como escreveu o
presidente da CNM, Paulo Ziulkoski, na apresentacéo do sitio: Sua meta era tornar evidente
que a PNRS atribuiu obrigacdes a Unido, Estados e Municipios, setor empresarial e a propria
sociedade. Existe um encadeamento de acGes e responsabilidades e, sem elas 0 Municipio fica
impossibilitado de cumprir a PNRS (sic). Em resumo, a CNM defendia a posicao de que a meta
de acabar com os lixdes e efetivar em todo o pais a coleta seletiva dependia da participacdo da
sociedade, em todos os niveis. A entrevistada TecLeg2 lembra bem dessa posi¢ao da CNM: “O
discurso deles era esse mesmo, que a lei cobrava dos municipios o fim do lixdo quando a

cobranga deveria ser sobre o processo como um todo.”

Do ponto de vista da engenharia € relativamente simples construir um aterro
sanitario para receber os residuos urbanos. Como explica RepOng1l, é preciso ter a area, que

recebeu um tratamento prévio de impermeabilizacdo, ou uma manta ou argila compactada,

83 http://www.lixoes.cnm.org.br/visitado em 20/02/2015
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dependendo das condi¢fes do terreno; instalar uma rede de drenos de gases e de chorume e
conduzir esse chorume para uma lagoa de estabilizagdo. E simples. “A operagdo também néo é
uma coisa complicada, teoricamente. VVocé vai e despeja esse residuo com uma certa técnica,
sem espalhar. Ele tem que ser colocado em uma frente que esta sendo trabalhada no aterro. Se
joga terra por cima e se passa um trator compactando, fazendo camadas diarias e subindo os
drenos de gés, que pode ser queimado naturalmente ou captado para consumo. Entdo, do ponto

de vista técnico, formal, ¢ muito simples.”

O problema comeca com a operagdo do aterro, segundo ela, porque € preciso ter
gente para operar esse aterro. E preciso controlar a entrada nesse aterro; ter maquinas, como
um trator de esteira, para compactar o lixo que chega; e é preciso que isso ocorra de uma forma
sistematica. N&o da para deixar o residuo 4, trés ou quatro dias sem cobrir ou compactar porque

o prefeito tem outras coisas para fazer na cidade, com aquele trator. Nas suas palavras:

Quando o municipio é pequeno, o governo federal financia o aterro, o prefeito
contrata uma empreiteira, ela vai la e constroéi, compra o trator e pde la. Uma
semana depois o trator ndo estd mais |4, porque tem outras centenas de
atividades para fazer no municipio que precisam de um trator que o prefeito
ndo tem, e aquele trator do aterro fica ocioso dez horas por dia. Em um
municipio pequeno, em uma hora ele compacta o lixo da cidade e pode parar.
Se vocé for pegar, sdo centenas de casos que acontece a mesma coisa.
Quando nds comegcamos com o Programa Nacional Lixo e Cidadania, todos
os investimentos do governo federal, com rarissimas excec¢des, tinham sido
jogados no lixo, com perdédo da expressao. Nenhuma usina de reciclagem ou
compostagem e nenhum aterro funcionavam. Nesse caso do prefeito que foi
preso em Goias, foram 33 aterros construidos no Estado e que viraram lixdes
em menos de um ano. Porque vira lixdo de novo. O que é o lixdo? E vocé
jogar o lixo |4 e deixar. Se ndo tem operagdo desse tipo que eu descrevi o
aterro vira lixao. Ai vém os catadores e ndo é mais possivel compactar porque
vocé pode matar a pessoa que esta la dentro do aterro, catando, porque o
operador da maquina de compactacdo ndo enxerga tudo o que estd
acontecendo em volta dele. Quem esta 14 embaixo, se tem catador, ele ndo
consegue ver. L4 em Brasilia, recentemente, morreu um catador, antes de o
lixdo ser desativado. E é um acidente relativamente comum e previsivel
porque o operador esta I4 em cima do lixo, pilotando uma maquina enorme e
0 catador |4 embaixo querendo pegar mais uma coisinha. Ele faz uma
manobra para aquele lado e pronto, mata uma pessoa.

Durante a arena de formacdo da agenda da futura PNRS, entre 2000 e 2005, era
incipiente, ainda, a construcdo do aterro em vala, uma tecnologia simplificada de resolver o
problema da destinacdo dos residuos urbanos nas cidades pequenas, com menos de 20 mil
habitantes. A solugéo passou a ser adotada sob orientacdo da Companhia Ambiental do Estado

de Séo Paulo (Cetesb) no comeco dos anos 2000, como alternativa para acabar com os lixes
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remanescentes nas pequenas cidades deste Estado. Alguns anos depois dessa iniciativa pioneira,
que acabou com os lixdes nas pequenas cidades paulistas, 0 CONAMA criou uma legislagéo
sobre a modalidade do aterro em vala para cidades de pequeno porte, a resolucdo 404, de 11 de
novembro de 2008. O aterro em vala s precisa de trator ou escavadeira na etapa de construcdo
da vala, uma operacao que demora um més no maximo para ser concluida. Uma vez aberta, a
vala é impermeabilizada com pléstico para receber os residuos, em camadas, que sao cobertas
com terra que pode ser transportada por carriolas, os carrinhos de mao da construcéo civil. O
porte do aterro em vala dispensa 0 uso de trator para executar esse trabalho. O modelo
simplificado, que atende as cidades pequenas, era pouco conhecido na época da articulacdo da
agenda da futura PNRS pelo mundo social do Férum Nacional Lixo e Cidadania. O quadro na
pagina a seguir resume as posi¢cdes dos atores sobre as perguntas da pesquisa na arena

parlamentar em que a decisdo sobre o prazo foi tomada.
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QUADRO IV — Arena de tomada de decis&o sobre o prazo e as posi¢cdes dos atores

O PRAZO DE 4 ANOS para erradicar os lixdes ERA VIAVEL?

Sim Parlamentarl: Era vidvel, mas faltou vontade politica;
Parlamentar 2: Era viavel, mas faltou planejamento do governo e do MMA

Nao Gest4: O prazo teria de ser escalonado, de acordo com o tamanho dos
municipios

Gest2: O tempo necessario para a construgao dos aterros sanitarios em
consorcio, mais demorado, ndo foi considerado

TeclLegl: Precisaria tempo para a organizagdo dos catadores e aimplantagao
da coleta seletiva;

RepOngl: Fechar um lixdo é dificil, complexo e demorado e isso ndo foi
considerado

RepOng2: a disposigdo inadequada é crime desde 1981 e o tempo era
suficiente para os prefeitos se adequarem; o MP deveria ter atuado punindo
os prefeitos e os obrigando a assinar os Termos de Ajustamento de Conduta

Divergéncia entre os atores RepOngl: O MP teria de sair prendendo todos os prefeitos se fosse usar os
instrumentos punitivos da lei de crimes ambientais citada por RepOng2

COMO FOI A DISCUSSAO QUE DEFINIU O PRAZO DE 4 ANOS?

TecLegl: Discussao de prazo no Congresso é sempre aleatdria, talvez porque os parlamentares ndo tém
nenhum compromisso com seu cumprimento.

RepOng1l: Prazo é um desejo dos politicos; ndo tem relagdo com a realidade. Se tivesse, o prazo para extingdo
dos lixdes deveria ser de 10 anos ou mais porque é muito dificil fechar um lixdo. Sdo muitas varidveis
envolvidas.

Gest1: Estabelecer um prazo era importante porque sem prazo nao ha execugao.

Parlamentar2: Olhando para trds penso que o prazo nao foi pensado, de fato. Também houve um déficit de
dialogo com os prefeitos e suas representagdes, a Associacdo Brasileira dos Municipios, a Frente Nacional de
Prefeitos e a Confederagdo Nacional de Municipios

HAVIA INTERESSE EM CUMPRIR O PRAZO

Parlamentar 2: Esse prazo de 4 anos foi dado, se ele ndo era adequado caberia ao governo veta-lo criando uma
medida proviséria que ampliasse o prazo. Faltou empenho do governo com a questao.

Gest2: Nao diria que faltou interesse em cumprir o prazo, mas sem duvida a realidade dos municipios nao foi
considerada e faltou planejamento para fazer um prazo escalonado contemplando as diferencas das cidades,
como tamanho da populagdo, nivel de desenvolvimento e capacidade e os problemas de cada uma com o CAUC

Contradi¢des nao debatidas Municipios com pendéncias no CAUC, considerados inadimplentes — que
eram a maioria -- ndo poderiam receber financiamento da unido para
construir o aterro e cumprir com a lei.

CONFLITO com a LEI 9605 de Os municipios inadimplentes ficaram sujeitos a san¢Ges por pratica de crimes
1998 sobre crimes ambientais | ambientais previstas na Lei 9605/1998, a qual foi vinculada as obrigacdes e
penalidades da PNRS. Mas o problema foi ignorado e, posteriormente,
contornado com a aprovagdo de projetos de lei que adiaram o prazo para a
eliminacgdo dos lixGes
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3.2.3 O acordo no GTRESID sobre a logistica reversa

Voltando a posi¢do da CNM, de que a meta de acabar com os lixdes e efetivar em
todo o pais a coleta seletiva dependia da participagdo da sociedade “como um todo”. O novo
constructo introduzido no texto pelo coordenador do GTRESID para chegar a um consenso com
os atores da industria, que resistiam a assumir a logistica reversa, foi o da responsabilidade
compartilhada do processo como um todo”, conforme referido pela CNM (Araujo 2013:361).
Originalmente, o texto substitutivo em discussdo no grupo de trabalho considerava a industria
(fabricantes, importadores e distribuidores) como principal responsavel pela cadeia reversa dos
residuos pds-consumo, a exemplo da regulamentacdo dos agrotdxicos em vigor. Mas a lei ndo

era aprovada por causa desse dispositivo.

A responsabilidade compartilhada foi 0 meio de conseguir o consenso. A inovacéo,
porém, misturou o que era responsabilidade do fabricante e da prefeitura e enfraqueceu a lei,
na interpretacdo da entrevistada TecLeg2. Ela atribui ao MMA uma parte da responsabilidade

pela diluicdo desse compromisso. Nas suas palavras:

Acho que cabe ao MMA um pouco dessa responsabilidade porque o artigo
sobre a logistica reversa mencionava uma lista de setores que j4 estavam
submetidos ao compromisso em resolucdo do CONAMA, e acrescentava
outros, que deveriam ser incluidos, por meio de acordos setoriais e termos
de compromisso. Quando a gente redigiu aquilo ndo estavamos pensando
em acordos regionais ou nacionais e, muito menos, mega acordos. Eles
poderiam ser locais e estavam ocorrendo acordos desse tipo. Por exemplo, a
Coca-Cola firmava um acordo de logistica com a prefeitura de Manaus nessa
época. Poderia ter acordos do setor de embalagens plasticas com o estado
de Sé&o Paulo.

A ideia sobre a logistica, discutida no GTRESID, era obter uma multiplicidade de
acordos pelo pais, baseados na prerrogativa dos municipios, e Estados, de articularem os seus
proprios acordos. Mas, quando redigiram o decreto de regulamentacéo da lei, 0o MMA assumiu
a conducdo dessa logistica dos acordos setoriais listados em lei. E o ministério tem tido

dificuldades de fechar esses acordos, explica TecLeg2:

Tem poucas pessoas para cuidar de todos os processos. Demoram anos. E
por isso que vocé vé poucos acordos acontecendo. E os acordos que sé@o
firmados ndo sdo implementados. Alids, a indistria nunca gostou desses
acordos. E vantajoso para ela, na verdade, realizar essas negociacdes
nacionais, que sao de conclusdo demorada. Os empresarios ndo queriam a
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logistica reversa e eles nédo estéo tendo a logistica reversa. Entdo, eles estao
numa situacao confortavel.

O representante do MMA responsavel pela articulagdo dos acordos setoriais,
denominado aqui como Gest2, conseguiu fechar trés acordos durante o tempo em que esteve a
frente das negociacdes, de 2013 a 2015: o de lampadas, embalagens e de 6leos lubrificantes. O
de embalagem aconteceu dois meses depois de sua saida. “Mas deixei tudo pronto”, ele diz,
explicando que a logistica reversa ndo foi imposta aos empresarios, como j& mencionado,
portanto, ndo tinha prazo para acontecer. Havia a possibilidade de fazer por decreto, caso ndo
fosse possivel por acordo, e, curiosamente, muitos empresarios pediam que fosse feito por
decreto, pois ndo chegavam a um acordo entre eles. Era um jogo de empurra para ver de quem

era a responsabilidade, como lembra Gest2:

Por exemplo, farmacos, onde a politica de logistica reversa era
absolutamente necessaria, mas que tem trés segmentos: as farmacias, os
distribuidores e os fabricantes. Quem € o mais poderoso? A indlstria. Quem
€ o mais qualificado tecnicamente? Os laboratérios. Na ponta estdo as
farmécias, que se dispdem a colocar as caixas para recepcionar as
coisas...muitas ja estdo coletando e fazem um trabalho importante. Mas isso
era espontaneo da parte delas pois nao tinha acordo. Quem paga o custo do
transporte da farmécia até o laboratorio? O laboratério ndo queria saber,
achava que é o distribuidor que deveria pagar. Com embalagem, a mesma
coisa. O segmento das embalagens de vidro ndo queria fazer acordo com o
pessoal de PET, pois os custos eram diferentes. O problema é que colocaram
juntos, no mesmo lugar, um universo enorme de segmentos, com diferentes
nuances. E ndo se pode ter 2000 acordos de logistica reversa. Como também
nao se pode ter um s6 para todo mundo.

Gest2 d& uma ideia da complexidade dessa articulacdo citando as negociacdes da
logistica reversa de lampadas. N&o todas as lampadas, mas as de descarga em baixa ou alta
pressdo que continham mercurio, tais como, fluorescentes compactas e tubulares, de luz mista,
a vapor de mercdrio, a vapor de sodio, vapor metalico e lampadas de aplicacdo especial®. Foi
um acordo problema, ndo s6 por conta da variedade de produtos, suas especificidades, mas

também pelos tipos de comercializa¢do. Nas suas palavras:

Fui pesquisar nos supermercados americanos os sistemas de coleta de
lampadas que usavam mercurio. Eles tinham uns quiosques que coletavam,
ia para um contéiner, no fim do dia um caminhdo enorme transportava o
material para um local que desfragmenta a lampada, usando um sistema de
vacuo que tira 0 mercurio, o vidro é limpo e reaproveitado, e 0 mercurio
também ¢é reutilizado. L4, os centros criados pela industria produtora de

8%https://portal-api.sinir.gov.br/wp-content/uploads/2021/10/02-Acordo-Setorial-de-Lampadas. pdf
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lampadas se encarregavam de fazer esse processo. Os fabricantes daqui
estavam dispostos a fazer como nos EUA, era uma questdo de tempo. Mas
tinha essa transi¢do. Dai aparece o nosso importador, que vai trazer um
contéiner da China cheio daqueles materiais de origem duvidosa, com tintas,
guimicas e sobra um espago e ele resolve trazer um monte de lampada
chinesa. Quem é esse cara? E fabricante? N&o! Assinou o acordo? N&o. Ele
entra no Brasil com 5.000 lampadas e produz um custo adicional para o qual
ndo tem cobertura porque a ldmpada entrou sem estar no acordo. Ele ndo
deveria entrar, ou teria de pagar o valor da logistica reversa ou se encarregar
dela. Como se controla isso? Nés descobrimos! Encontramos o interessado
em regular, que foi o INMETRO. Porque era preciso saber que lampadas
poderiam entrar no pais, de acordo com as normas e exigéncias. Sabe quem
foi contra? O Ministério da Industria e Comércio. O MDIC ndo concordou em
estabelecer essa regulacdo. Foi uma decep¢do. E tem outra coisa, uma
politica dessas nédo se faz sem gente, e 0 pessoal que tinhamos no ministério
era reduzido.

3.3 Dificuldades da Implementagéo da politica nos municipios

Para alem da centralizacdo da logistica reversa em acordos setoriais nacionais,
TecLeg?2 critica outros aspectos do decreto n°7404, que regulamentou a PNRS e que, na sua
avaliacdo, dificultaram a implementacao da politica. “O decreto criou colegiados demais, como
comité da politica, comité da cadeia reversa, comité dos catadores. Centralizou coisas na uniao
que ndo deveria. Eu conheco a estrutura e ndo tem como ela operacionalizar tudo isso.” Ele
também ndo contemplou o PMGIRS simplificado para os municipios com menos de 20 mil
habitantes, previsto na lei®, diz ela: “Nos temos 5570 municipios. Quatro mil ndo tem 20 mil
habitantes. Esses 4 mil poderiam ter um plano bem simplificado, mas o decreto os igualou. O
plano simplificado prevé quase o mesmo contetido do plano normal. E ai vocé cria dificuldades

para 0s municipios.”

A resposta dos municipios, em seguida a aprovacao da lei e sua regulamentacao,
foi apresentar ao Congresso proposta parlamentar de adiamento dos prazos, tanto para a
elaboracdo dos PMGIRS municipais, quanto para a erradicacao dos lix6es. Ela foi vetada pelo
governo Dilma, mas fizeram outro projeto que ainda estava tramitando no Senado quando a
entrevistada TecLeg2 falou a esta pesquisa. O projeto de lei 2289, apresentado no Senado em
2015, previa prazos escalonados, de 2018 até 2021, de acordo com o tamanho dos municipios,
para que os lixdes fossem fechados em definitivo. Enquanto isso os prefeitos iam ficando na

ilegalidade?

85Art.19 - § 2° Para Municipios com menos de 20.000 (vinte mil) habitantes, o plano municipal de gest3o
integrada de residuos solidos tera conteldo simplificado, na forma do regulamento.
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N&o tem o que fazer. AQui mesmo no Ibama eu proibi o pessoal de ficar
fechando lixdo porque vocé vai |4, embarga e o que acontece depois? Vai
ficar quantos anos embargado o lixd0? Tem que dar solugdo. Aqui no Ibama
noés fazemos fiscalizacéo de tudo quanto é coisa. Mas nao do lixao, a ndo ser
qguando sabemos que vai ter solugdo. Como no Espirito Santo, por exemplo,
onde o Estado esta organizando consorcios para fazer aterros regionalizados.
Tinha duas prefeituras la que ndo queriam entrar, entdo, eu liberei o embargo
para for¢a-las a aderir ao plano. Mas neste caso tinha uma solugdo em
andamento. [TecLeg2]

Uma das principais dificuldades das prefeituras para encerrar a operacgao dos lixdes,
e construir aterros para a disposicdo final adequada dos RSUs, é o0 acesso ao financiamento,
confirma o entrevistado Gest2, ao ser questionado sobre a fala da colega de ministério, Gest3,
sobre 0 CAUC®®. “Se vocé fizer uma andlise de quantos prefeitos estdo respondendo a processos
por pendéncia nas contas municipais, vai ficar abismada”, diz Gest2, acrescentando que caem
nessa situagdo tanto administradores mais malucos, quanto os mais responsaveis. “E um mundo
complicado, muitas prefeituras estdo no CAUC e ndo conseguem operacionalizar sua
participacdo no consorcio. A porcentagem chega a 50%. Ignorar isso, que tem uma enorme
quantidade de prefeituras que ndo podem acessar 0s recursos dos convénios federais por causa
das suas dividas ou irregularidades contabeis, € ignorar a realidade do Pais. VVocé sabe que o

prefeito ndo pode receber o dinheiro.”

Em 2014, quando chegou ao limite o prazo para a erradicacao dos lixdes, previsto
pela politica, a ministra do MMA convocou uma reunido para dizer que nao ia mexer nos
prazos, lembra Gest2. E tampouco iria penalizar os prefeitos. “E era isso mesmo que tinhamos
de fazer”, diz ele, esclarecendo que manteve longas conversas com os procuradores do
Ministério Publico para que eles ndo saissem punindo prefeitos pelo pais. Os parlamentares nao
tiveram a percepcao dessas dificuldades, avalia Gest2. “Nao acho que eram desinteressados da
matéria, propriamente. Simplesmente ndo pensaram muito nisso, que € complexo. Pensaram

em linhas gerais e seguiram em frente”. O que faltou pensar, segundo ele:

Quem é o implementador de uma politica dessa? E o Ministério das Cidades.
Lixo é um problema urbano. Mas o ministério das Cidades n&o participou da
implementacéo. O ministério das cidades est4 dividido em trés grandes areas,
urbanismo, mobilidade urbana e saneamento. Eu ndo posso entender uma
secretaria que trata de agua, drenagem urbana, esgoto e ndo trate de
residuos.

O MMA nao tem gente, ndo faz obra, ndo fiscaliza obra e nés estamos falando
de uma coisa que séo obras. E isso o ministério das cidades podia fazer. Eles

86 Trecho citado a pag. 15
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fazem o plano nacional de habitagdo. Nés conversamos com eles, 0 ministro
era o Kassab. Mas, o pessoal do ministério ndo queria assumir mais uma
responsabilidade.

E assim ficou com o MMA essa implementag&o. E o ministério ndo faz isso,
ele define a politica, mas ndo executa. Ele fiscaliza através do IBAMA. Zela
pelo patrimdnio através do Instituto Chico Mendes, mas nédo executa obras,
nao fiscaliza, nem presta consultoria. [Gest2]

A Camara dos Deputados elaborou a primeira proposta de adiamento do prazo para
o fim dos lixdes, via emenda em uma medida proviséria que tratava de temas estranhos aos
residuos®’. Ela foi vetada pela presidente Dilma Roussef em outubro de 2014. A Subcomissio
Temporéaria de Residuos Solidos, criada pelo Senado para acompanhar a implementacdo da
PNRS, apresentou a segunda proposta para adiar o prazo, no final de 2014. Ela foi aprovada
como PL2289, do Senado, e seguiu para a revisdao dos deputados, em julho de 2015. O
PL2289/2015 ainda tramitava na Camara em 2018, quando foram feitas as entrevistas para essa

pesquisa.

A Subcomissdo de Residuos Solidos, que funcionava no ambito da Comisséo de
Meio Ambiente, Fiscalizacdo e Controle (CMA), do Senado, avaliou que as prefeituras,
especialmente as de pequenos municipios, ndo tinham qualificacdo e dinheiro para executar as
acOes necessarias para acabar com os lixdes. Com a experiéncia de ter fechado o lixdo de Jodo
Pessoa, quando foi prefeito da cidade, o senador Cicero Lucena (PSDB-PB), presidente da
Subcomissdo Temporaria de Residuos Sélidos da CMA, discordou da avaliacdo: "Ja esta na
hora de dar prioridade nas agendas a esse tema. Sabemos que meios, conhecimentos e recursos

podem ser encontrados e que podemos fazer essa mudanga”.

Lucena ndo foi seguido pela relatora da Subcomissdo de Residuos Sélidos, Vanessa
Grazziotin (PCdoB-AM), que contemplou no relatério a proposta de prorrogacao do prazo para
o fechamento dos lixdes, que viria a ser 0 PL2289. Ele previa prazos escalonados, de acordo
com o tamanho das cidades, que variavam de 2018 até 2021. Grazziotin ainda se comprometeu
a prever as fontes de recursos federais para que as prefeituras pudessem financiar a implantacéo

das obras necessarias para erradicar os lixdes, sem ignorar que nao seria facil a solugdo. “Os

87 A medida proviséria 651/14 tratava de medidas de incentivo ao setor produtivo
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recursos existentes sdo escassos e a maioria das prefeituras estd inadimplente, sem poder fazer

convénios com a Unido”.%8

Os gestores e técnicos entrevistados por esta pesquisa, dos secretarios a ministra do
MMA dos consultores da Camara dos Deputado a presidente do IBAMA, ndo queriam perder
de vista a meta de acabar com os lixdes no pais. O prazo, no entanto, teria de ser adaptado as
realidades de cada regido, segundo um processo que permitisse 0 amadurecimento das
experiéncias entre 0s municipios, como explicou o entrevistado Gest2: “Um processo em que
voceé vai descendo na hierarquia das cidades, e um municipio vai se baseando no plano do outro,
comecando nos grandes centros de 1 milh&o, 500 mil, 250 mil habitantes, 100 mil, e criando
um corpo de conhecimento que gradativamente vai se disseminando pelos outros municipios
menores. Se tivéssemos mais tempo, dez anos talvez, e uma estratégia prevista em lei de

implementagao, talvez o resultado fosse outro, hoje.”

Em um balan¢o dos cinco anos da politica nacional de residuos solidos, em 2015, a
ministra lzabela Teixeira e seu secretario de Recursos Hidricos e Ambiente Urbano, Ney
Maranh&o, escreveram sobre a importancia do apoio dos Estados aos municipios, na elaboracao

dos PMGIRS e criagdo dos consorcios e licenciamento ambiental dos aterros sanitarios:

A Politica Nacional de Residuos Sdlidos estabeleceu responsabilidades
compartiihadas entre os entes federados. Aos municipios compete a
prestacdo de servicos de coleta, manejo de residuos sélidos e disposicao final
de rejeitos.

Os estados tém importante papel na elaboracdo de estudos de regionalizacéo
e de Planos Estaduais de Residuos Soélidos, na coordenacédo das acdes de
constituicdo dos consorcios e no licenciamento ambiental dos aterros
sanitarios. O apoio dos estados a essas acgbes, bem como aquelas
relacionadas com a elaboracéo de PMGIRS, e aterros sanitarios (inclusive
nos estudos locacionais, de viabilidade técnico-econémica dessas estruturas
e licenciamento ambiental dos aterros sanitarios) € necessario para que os
municipios possam atender as exigéncias técnico-administrativas e legais. No
caso de consorcios a participagdo do estado na conducéo das articulagdes e
negociacgéo é imprescindivel para o sucesso®.

Em 2012, quando o entrevistado Gest2 comecou a negociacdo dos trés primeiros

acordos setoriais da logistica reversa prevista pela PNRS, existiam 2.906 lixdes distribuidos por

88 |n Revista do Senado: Em discussdo_ Ano 5 - N2 22 - setembro de 2014. A inadimpléncia referida por ela, no
caso, era com o CAUC, conforme anteriormente mencionado.

89 Avancos, conquistas e desafios da Politica Nacional de Residuos Sélidos — um (breve) balango de cinco anos,
Izabella Monica Teixeira e Ney Maranhao, 2015. MMA. [Texto de circulagdo interna.]
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2.810 municipios, segundo o estudo Diagndstico dos Residuos Sélidos Urbanos, divulgado no
mesmo ano pelo Instituto de Pesquisa Econdmica (Ipea). Dez anos depois, no dia 15 de
novembro de 2022, em seu discurso na 272 Conferéncia das Nagfes Unidas sobre Mudancas
Climéticas (COP27), em Sharm el-Sheikh, no Egito o ministro Joaquim Leite, do MMA,
incluiu, entre “os enormes desafios ambientais a superar no pais”, além do desmatamento ilegal
na Amazonia, dos 100 milhdes de brasileiros sem acesso a rede de esgoto e dos 35 milhdes sem
agua potavel -- a existéncia de mais de 2.600 lix0es a céu aberto.

Por que os lixdes ndo fecharam no prazo, nem deixaram de existir, mas, ao
contrario, continuam pontuando a paisagem em ruinas das periferias das cidades,
principalmente dos estados das regides norte e nordeste do pais? No proximo capitulo, voltamos
as perguntas da pesquisa, e aos discursos dos atores envolvidos nos mundos sociais/arenas desse

processo de coproducéo, em busca das conclusdes.
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Considerac0es finais

| De volta as perguntas da pesquisa e seus achados

A investigacdo empreendida nos capitulos anteriores, sobre a coproducédo do prazo
para erradicar os lixdes no pais, teve por objetivo responder as seguintes perguntas da pesquisa:
Como o prazo foi definido? Que discussdes envolveram? Que atores participaram e quais 0s
argumentos favoraveis e contrarios ao prazo em questdo? E ainda: Havia interesse em cumprir
0 prazo por parte dos atores envolvidos na sua discussdo? No decorrer da coleta de dados e do
mapeamento do discurso e posi¢des dos atores, nos mundos sociais/arenas formadas ao longo

desse processo de coproducdo, surgiu essa questdo correlata: quatro anos era um prazo viavel?

Para avaliar os achados da pesquisa voltamos com Clarke (2003) a situacdo de
inquérito e as posicOes tomadas, ou ndo, pelos atores quanto ao prazo em questdo, Vvis-a-vis 0s
eixos particulares de diferenca ou preocupacao em torno das questdes em discurso (ibid:554).
E recuperamos as negociages até o desfecho —a implementacao, ou ndo, do prazo — sem perder
de vista 0 contexto em que se da o processo de coproducédo para a erradicacdo dos lixdes, do
ponto de vista legal. Desde 1998, a disposi¢do dos residuos solidos urbanos em lixdes é
considerada crime ambiental no pais (Lei 9.605). Mas, s6 com a aprovacéo da Politica Nacional
de Residuos Sdlidos, em 2010 (Lei 12.305), tornou-se obrigatorio tratar os residuos passiveis
de recuperacdo e depositar nos aterros sanitarios apenas os rejeitos. Um longo processo
articulado pela sociedade civil, organizada no mundo social do Forum Nacional Lixo e
Cidadania e seus parceiros institucionais, coproduziu a agenda dessa regulacdo da politica. A
erradicacdo dos lixGes e a responsabilidade dos empresarios sobre os residuos gerados até o
pGs-consumo, como vimos, foram os eixos particulares de diferenca ou preocupacao, em torno

das questdes em discurso, nas arenas de formacao da agenda e formulacédo da politica.

As divergéncias de posicdes entre os atores da industria sobre a responsabilidade
guanto aos residuos gerados, até o pds-consumo, travaram as negocia¢des na comissao especial
formada, em 2001, para conciliar as diferencas ou preocupac6es em torno dessas questdes em
discurso. Na segunda comisséo especial, criada em 2005, a pressdo dos setores da inddstria de
recauchutagem para liberar a importacdo de pneus usados da Unido Europeia, agravou o
impasse nessa arena parlamentar, postergando em mais quatro anos o desfecho das negociagoes.

Como resumiu o Parlamentarl, ao explicar o longo tempo de 21 anos de tramita¢do do projeto
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de lei: “O interesse econdomico paralisou o debate. Dois setores econdomicos influentes no
congresso nacional comprometeram o fluxo das negociagdes: 0s segmentos que importavam e

recauchutavam pneus e os setores da industria, que ndo queriam a logistica reversa”.

Quanto a erradicacdo dos lixdes, a questdo era muito mais complexa do que
supunham os parlamentares, e até mesmo o gestor do MMA presente nos debates que definiram
tal meta. No capitulo anterior, vimos como o prazo de quatro anos para acabar com os dep0sitos
irregulares de residuos sélidos urbanos, os chamados lixdes, foi estabelecido nessa arena de
discussdo da PNRS, mais especificamente nas reunides promovidas pelo grupo de trabalho
encarregado de fechar o texto final da politica, o GTRESID. As empresas do ramo de tratamento
de residuos urbanos como a ABRELPE, tiveram participacdo destacada na decisdo sobre o
prazo, conforme testemunharam TeclLeg?2 e Gest1.

Era preciso ter um prazo, achavam os atores que participaram da arena da tomada
de decisdo. E quatro anos seria um tempo razoavel na opinido do coordenador do GTRESID e
seus integrantes. A maioria dos técnicos envolvidos com as questdes em discurso na arena
parlamentar, entretanto, ndo foram ouvidos sobre o prazo em questdo. E como disse Gest2, 0s
parlamentares que aprovaram o prazo ndo pensaram na sua implementacdo. Essa era uma

funcdo do executivo, segundo eles, arrumar 0s recursos e operacionalizar a politica.

As condicbes de financiamento da operacdo ndo foram previstas. A0 menos em
relacdo aos problemas dos prefeitos com o0 CAUC, que se mostravam insuperaveis para 50%
deles, segundo estimativa do entrevistado Gest2. Faltou também apoio dos Estados, tanto no
plano técnico da elaboracdo dos PMGIRS, condicdo prévia para que 0s municipios acessassem
0s recursos para erradicar o lixao, quanto politico, da articulacao e negociacéo de consércios de

aterro sanitario regionais.

Alguns parlamentares tentaram prever incentivos, como afirma o entrevistado
TecLegl, mas, ndo encontraram 0s instrumentos, os quais, segundo outros técnicos ouvidos
pela pesquisa poderiam, sim, ter sido previstos: “O legislativo pode perfeitamente fazer isso,
como poderia ter contemplado a diversidade do pais para tracar as diretrizes”, disse Gest4.

Posicdo compartilhada por TecLeg2: “Os incentivos deveriam ter sido inseridos pelos
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parlamentares na prépria lei, em 2010, uma vez que tais incentivos ndo integravam a lista de

matérias cuja iniciativa legislativa ¢é privativa do Presidente da Republica”®,

O fato é que os parlamentares ndo previram incentivos, nem outra forma de apoiar
0s municipios com a questao da inadimpléncia. Os parlamentares ndo pensaram nisso, conforme
Gest2, ndo porque fossem desinteressados da matéria, propriamente. Simplesmente ndo
pensaram muito nisso, que é complexo. Pensaram em linhas gerais e seguiram em frente. E
para agravar tal perspectiva, o implementador natural de uma politica como essa, que é o
Ministério das Cidades, afinal, lixo € um problema urbano, ndo se interessou em participar da

implementacdo. E a implementagéo sobrou para 0 MMA, que n&o tinha estrutura nem expertise.

O MMA bem que tentou, como relatou Gest3, ao comentar o resultado desastroso
obtido ao fim de mais de dez anos de financiamento de aterros sanitarios, devido a baixa
capacidade da maioria dos municipios apoiados em manter e operar as unidades de disposicao
final, os aterros sanitarios. O relatorio do TCU, citado por Gest3, constatou perdas de 20 bilhdes
na aplicacdo de recursos da FUNASA em convénios para a construcdo de aterros sanitarios,
que foram abandonados e retornaram a condicao de lixdes. Citando o mesmo relatério do TCU,
Besen et al (2017) consideraram que muitas vezes, ndo é uma questédo de falta de recursos o
abandono dos aterros e seu retorno a condicdo de lixdo. Isso mostra que, além da aplicacéo
de recursos, existe a necessidade de um monitoramento cuidadoso de seu uso e aplicacdo de

penas para o seu mau uso®?.

No caso da erradicacdo dos lixdes, a aplicacdo de penas poderia chegar até a prisao
de prefeitos que mantinham os lix6es em operacdo, como referimos no capitulo 3, sobre um
promotor que mandou prender o prefeito de uma cidade em Goias®2. O problema ndo foi
resolvido porque o prefeito foi preso, conforme relatou RepOngl, ao lembrar do caso para
explicar a dificuldade de acabar com os lix6es. No Estado de Goias, 33 aterros que foram
construidos no comeco da década de 2000 viraram lix6es em menos de um ano, segundo

RepOngl. Sua posicdo ndo era contra a existéncia de um prazo para erradicar esses depositos

% Como prevé o artigo 61, paragrafo 1° da Constituicdo. Ver SMVG, Araudjo 2013, Consultoria Legislativa da
Camara dos Deputados.

91 In Politica nacional de residuos sélidos: implementagdo e monitoramento de residuos urbanos / Organizadores:
Gina Rizpah Besen; Luciana Freitas; Pedro Roberto Jacobi. -- Sdo Paulo: IEE USP: OPNRS, 2017.

92 pags.67
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irregulares de RSUs. Considerava necessario ter um prazo, a exemplo dos demais técnicos
ouvidos. Mas um prazo factivel e ndo irreal. Como secretéria executiva do FNLC, de 2000 a
2005, quando o processo de coproducdo da agenda da PNRS tinha a erradicacdo dos lixdes
como ponto central, RepOngl conheceu de perto a realidade dos municipios que conviviam
com eles. Visitou varios, a maioria localizada no Nordeste. Eram cidades que ndo tinham
abastecimento de agua regular ou rede de esgoto, ou escola para a populacdo. Dificilmente a
prioridade dos prefeitos dessas cidades seria acabar com o lixdo em 4 anos, na sua avaliacao.

Os gestores do MMA, e os representantes das ONGs e do MNCR, presentes nos
mundos sociais e arenas de negociacdo da agenda e formulacdo da PNRS, entrevistados por
esta pesquisa, também achavam importante ter um prazo. Mas nao foram ouvidos a respeito de
qual prazo seria razoavel, com base em que parametros etc. Ha que se notar que nem 0s proprios
técnicos tinham ciéncia completa das dificuldades que os prefeitos teriam para manter o aterro,
no comeco, como foi descrito por RepOngl, e a experiéncia de Gest3 e o Relatdrio do TCU
(2016) demonstraram. Estudos revelaram que o custo de implantacdo dessa infraestrutura so
era viavel em um consorcio intermunicipal, reunindo varias cidades. Porque mais caro do que
construir um aterro é conseguir manté-lo. A manutencao representava 80% do custo de um

aterro sanitario, mostraram os estudos citados por Gest1.

Teve origem nesses estudos, alids, a posicdo do MMA, favoravel a formacao de
consorcios intermunicipais, como 0 modo de racionalizar e reduzir os custos da gestdo dos
residuos urbanos a um nivel sustentavel, e viabilizar a politica. Eles basearam a posi¢do que
Gestl defendeu na arena de tomada de decisdo sobre o prazo, as ja citadas reunides do
GTRESID. E varios consorcios foram criados, principalmente nas regifes onde a sua
articulacdo contou com o apoio dos governos estaduais, caso do RN, RJ e MG. Porque o
consodrcio ndo é algo simples de concretizar, principalmente por esses trés fatores: a falta de
cultura nessas articulac6es regionais por parte dos municipios, os problemas de cada um com o
CAUC e por divergéncias politicas entre os prefeitos. O apoio dos Estados era, assim,
imprescindivel para o sucesso das articulagdes dos consorcios intermunicipais, como
escreveram Teixeira e Maranhdo (2015) em seu balanco dos avangos e desafios da

implementacdo da PNRS.



86

I1. Por que os lixdes ndo acabaram

As dificuldades dos parlamentares de prever os instrumentos de implementacéo da
politica, como, por exemplo, viabilizar o financiamento federal aos municipios com problemas
no CAUC, de modo que pudessem fechar seus lix0es; e a falta de apoio dos governos estaduais
as negociacGes dos consorcios regionais, que integrassem 0S municipios menores em um
sistema de gestdo de RSUs, certamente comprometeram a meta de erradicacao dos lixdes. Mas
esses fatores respondem apenas em parte a principal pergunta da pesquisa, ndo no todo. Uma
vez que se poderia perguntar por que esses atores envolvidos na coproducdo da politica ndo

perceberam as dificuldades citadas e tentaram resolvé-las?

Na realidade, o processo de coproducao sobre os lixdes como um problema comum
de gestdo, que para ser resolvido deveria envolver os diferentes atores do setor publico, privado
e a sociedade, como pretendido pelo movimento nacional articulado em torno do mundo social
do FNLC, foi interrompido com a formacgdo da arena parlamentar. E foi nessa arena de
formulacdo da politica, onde prevaleceram os interesses de um grupo menor de atores, como

descrito no capitulo 3, que a definicdo quanto ao prazo de erradicacéo dos lixdes foi tomada.

A transferéncia da sua implementacdo para as prefeituras, sem discussdo sobre as
dificuldades financeiras das municipalidades, sem que especialistas fossem ouvidos sobre
solucdes alternativas, como por exemplo os aterros em vala adotados no Estado de Sdo Paulo
para acabar com os lixdes das cidades menores, e sem que o0s técnicos do governo federal
participassem da decisdo sobre o prazo, evidenciam a ruptura do processo de coproducao que
visava a gestdo de um problema comum, no inicio, com a participacdo dos diferentes atores
envolvidos. Uma resposta imediata para a pergunta por que os lix6es ndo acabaram, portanto,
nos remete a posicdo expressa pelos representantes dos prefeitos, por intermédio da CNM,
quando foram questionados a respeito: a lei cobrava dos municipios o fim do lixdo quando a

cobranca deveria ser sobre o processo como um todo.

O fato de os lixdes ndo terem acabado no prazo e nem na prorrogacao, prevista pelo
Senado, e continuarem pontuando a paisagem em ruinas das periferias urbanas das cidades
pequenas e, as vezes, até maiores, do Brasil, nos sugere ir além do problema local, para
perguntar, justamente, sobre o processo como um todo. O que explica a persisténcia dessas

manifestacdes ferais, como Tsing e colegas (2017, 2019) denominam as transformac6es
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observadas em ambientes degradados, como o horizonte periférico das cidades brasileiras e,

também, mundo afora?

Um post publicado pelo WWEF-Brasil em sua pégina na rede Linked-in em
novembro de 2022, sobre racismo ambiental, sugere uma hipdtese. O texto dizia o seguinte: “Ja
parou para se perguntar por que lix6es ficam em regides afastadas ou periféricas? E por que
favelas, comunidades indigenas, quilombolas, periféricas, sdo sempre mais afetadas por
inundagdes, poluigdo, contaminagdo de residuos quimicos, queimadas?” O padrdo de
disposicdo do lixo das areas afluentes, privilegiadas, em regides pobres — lugares aonde 0s
6rgdos de controle das prefeituras ndo querem ir, e quando vao, nem descem do carro por conta
do mau cheiro e degradacdo local, como contou RepOngl — € caracteristico de racismo

ambiental .

O termo e o tema sdo corolarios da literatura antropoldgica mais recente, da década
de 1990, sobre a influéncia do colonialismo no mundo em ruinas do Antropoceno, mais
conhecida como narrativas decoloniais. Tais interpretacdes atualizam a sociologia de Beck,
Douglas e Giddens sobre a modernidade de risco, como um jogo do poder nas sociedades
ocidentais, de transferéncia dos danos que os riscos produzem para as comunidades de regides
pobres, que ndo tem nenhuma influéncia sobre o processo. As relacdes de poder entre paises
ricos e pobres, e entre areas urbanas mais influentes e degradadas, produto da distribuicéo
desigual dos riscos na sociedade contemporanea, sdo fundadas no colonialismo. E é o
colonialismo, para além das estruturas disfuncionais do capitalismo, que explicaria a
persisténcia dos lixdes, na interpretacdo de estudiosos como Liboiron (2018, 2021), Tsing et al
(2017, 2019) e Malcom Ferdinad (2022), entre outros.

Consideramos algumas de suas interpretacdes para buscar responder no todo a
principal pergunta da pesquisa: porque os lixdes ndo acabaram e estdo disseminados ndo s6 por
aqui. Como se sabe temos lixao de roupas novas e usadas, no deserto do Atacama, no Chile, na
regido do municipio de Alto Hospicio®; temos o lixo plastico, oriundo dos quatro cantos do

planeta, atraido pelos cinco giros oceanicos; lix6es pequenos e grandes espalhados pela

% How a protest in a Black N.C. farming town nearly 40 years ago sparked a national movement:
https://www.washingtonpost.com/climate-environment/interactive/2021/environmental-justice-race/
94 https://exame.com/pop/lixao-da-moda-40-toneladas-de-roupas-se-acumulam-no-deserto-do-atacama/
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Indonésia, Africa e inimeros outros sitios, inclusive dos Estados Unidos. Caso do lix4o nos
Canions Laureles, que entulha a outrora deslumbrante formagéo ao longo da fronteira de San
Diego, na costa oeste dos Estados Unidos, até Tihuana, no México -- exemplo de manifestagdo
feral, como descreve Lesley Stern®®, em Paisagens Assombradas do Antropoceno (Tsing et al
2017).

Estudiosa da vegetacdo e suas configuracdes nessas formacdes geoldgicas, Stern
faz uma expedicdo aos canions Laureles e encontra um cenério desolador: relevos decepados
por escavadeiras, pneus jogados por toda parte, dep6sitos de lixo, restos de cercas e cracas de
cimento tomados por trepadeiras que se espalham livremente, pés de tomate florescendo no
esgoto toxico do lixo, ou entre o cimento rachado. Eis as manifestacdes ferais, aonde “tracos de
passado, presente e futuro se misturam em jardins que brotam das sepulturas de uma

modernidade violentamente desigual”®, como ela diz.

Um dos fundadores do laboratorio de pesquisa interdisciplinar do lixo plastico

CLEAR?’, baseado no Memorial University of Newfoundland and Labrador, Canada, Max

Liboiron®, explica essa realidade com o conceito do waste colonialismo (colonialismo do lixo).
O termo foi usado pela primeira vez em 1989, na convencdo da Basiléia, reunido promovida
pelas Nacbes Unidas para contemplar as preocupacdes das nacGes africanas com o envio de
residuos toxicos pelos paises ricos para serem dispostos em seus territorios: “Paises de alta
renda da Europa, bem como os Estados Unidos estavam usando terras africanas para se livrar
de seu lixo. Estavam considerando esses paises como depositos de uma variedade de residuos
toxicos, como lixo eletronico, Poluentes Organicos Persistentes (POPSs), lixo radioativo,

industrial e residuos s6lidos urbanos”, escreveu Liboiron no jornal Discarded Studies.

O termo waste colonialism, ou colonialismo do lixo, passou a identificar, desde

entdo, esse movimento transfronteirico dos residuos e as relacdes de poder por tras desse padrédo

9 A Garden or a Grave? The Canyonic Landscape of the Tijuana—San Diego Region, Lesley Stern, 2017 in

Arts of Living on a Damaged Planet: Ghosts and Monsters of the Anthropocene . University of Minnesota Press,
2017

97 Civic Laboratory for Environmental Action Research (CLEAR) https://civiclaboratory.nl

%8 Liboiron também é editor-chefe do jornal online Discard Studies, especializado na divulgacio de pesquisa
sobre residuos e suas implicagdes sociais, culturais, econdmicas e politicas e autor do livro Pollution is Colonialism
(Duke Press, 2021).
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de disposicdo®. O conceito colonialismo do lixo extrapola, porém, essa questdo dos depositos
africanos, asiaticos ou latino-americanos para significar um sistema de dominacéo sobre o
acesso a terra, destaca Liboiron. Nas suas palavras: “o direito assumido de usar a Terra como
escoadouro, ndo importa onde, esta enraizado no colonialismo. (...) A maneira como o lixo e a
toxicidade interrompem, danificam e até destroem os modos indigenas de ser e se relacionar

com a Terra é colonialismo”.

O colonialismo e a escraviddo operaram de modo a construir um mundo
fundamentado na destruicdo ambiental, com o molde da injustica e do racismo ambiental. E
este o0 padré@o que explica por que os lixdes ficam em regides remotas, como escreve Malcom
Ferdinand em Uma Ecologia Decolonial (2022). “O racismo ambiental foi e continua sendo um
conceito crucial para explicar a localizacdo estratégica de lixGes e aterros toxicos, assim como

a persisténcia de outras praticas que desvalorizam a vida de pessoas pretas, indigenas ¢ latinas.”

A ecologia decolonial de Ferdinand se inspira no pensamento dos pesquisadores
militantes anticolonialistas latino-americanos Anibal Quijano, Arturo Escobar e Walter
Mignolo!®, e nas suas contribui¢bes para desfazer uma compreensdo do poder, dos saberes e
do ser herdada da modernidade colonial e de suas categorias raciais!®*. Com base nelas que
ele propde a necessidade de confrontar a dupla fratura da modernidade, que separa a historia
colonial e a histéria ambiental do mundo. “Essa fratura que se destaca pela distancia entre os
movimentos ambientais e ecologistas, de um lado, e 0s movimentos poés-coloniais e
antirracistas, de outro, os quais se manifestam nas ruas e nas universidades sem se comunicar”.
Por esta concepcao, a extingdo dos lixdes e das demais manifestacdes ferais caracteristicas do
mundo contemporaneo so seria alcangada com o fim do racismo ambiental e da desigualdade

social extrema.

Seguindo as pegadas das transformacdes imperiais e industriais do colonialismo
sobre o planeta, Tsing et al (2017) estudam a paisagem em ruinas do Antropoceno como uma
composicao de ecologias ferais. Feral sendo um termo para as reacdes ndo projetadas de nao

humanos as infraestruturas humanas, como descrita por Stern (2017). E paisagem significando

9 https://discardstudies.com/2018/11/01/waste-colonialism/ Liboiron, Max.

100 walter D. Mignolo e Arturo Escobar (orgs.), Globalization and the Decolonial Option. London: Routledge, 2010,
p. 2.

101 Ferdinand, Malcom. Uma ecologia decolonial (p. 18). Ubu Editora.
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ndo um pano de fundo da acdo humana, como é entendida vulgarmente, mas como assembleias
multiespécies trabalhando em coordenagdo, dentro de uma dinamica histdrica, em préticas das
possibilidades de convivéncia. Os lixes seriam um tipo de manifestacdo do colonialismo a
produzir ecologias ferais na diversidade contaminada do antropoceno, segundo esta
interpretacdo. Tsing usa o termo diversidade contaminada para se referir a “modos culturais e
bioldgicos de vida desenvolvidos nos ultimos milhares de anos, em adaptagdo colaborativa a

ecossistemas da era da perturbagdo humana” (Tsing, 2019) 1%2. Sendo essa era 0 Antropoceno.

Uma era, como ela diz, que emerge com os detritos da destruicdo ambiental,
promovida pela conquista imperial, pelos fins lucrativos, pelo racismo e pelo autoritarismo.
Sem esquecer do devir criativo (Tsing, 2019:23). N&o € a visdo do paraiso. Ao contrario, € quem
somos e 0 que temos como parceria para compartilhar uma terra habitavel (Ibid, 2019).
Seguindo os autores citados, considero concluir que manifestacdes ferais como os lixdes
municipais, e extraterritoriais, continuardo compondo a paisagem em ruinas das periferias das

cidades, como efeitos do poder colonial, enquanto perdurar esse dominio.

102 viver nas ruinas: paisagens multiespécies no antropeceno, Anna Lowenhaupt Tsing; edi¢do Thiago Mota
Cardoso, Rafaei Victorino Devos. — Brasilia: IEB Mil Folhas, 2019.
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APENDICE — A situacéo atual dos lixdes

O Ministério do Meio Ambiente do governo de Jair Bolsonaro (2019-2022)
priorizou a chamada agenda marrom, na area ambiental, com foco em programas para gestao e
manejo de residuos sélidos. Lancado em outubro de 2019 com ampla divulgacao pelo entéo
ministro Ricardo Salles, o programa Lix& Zero foi o destaque dessa agenda. Segundo a
Agéncia Brasil de Comunicac¢des (EBC), em abril de 2021 o programa ja havia desativado 600
lixdes!®. O dado citado era baseado em levantamento feito pela Associacdo Brasileira de
Empresas de Tratamento de Residuos e Efluentes (Abetre), segundo a EBC. A Assessoria de
Comunicacdo do MMA anunciou um ano e meio depois (outubro de 2022), que o programa
Lix&o Zero teria conseguido fechar o total de 809 lixdes dos 3.257 lixGes existentes.

N&o encontramos publicaces a respeito desses resultados nos sites do MMA. A
pagina dedicada ao tema do programa Lix&o Zero, relaciona apenas as a¢des previstas. Ainda
quanto ao numero de lixdes, no dia 15 de novembro de 2022, em seu discurso na 27?2
Conferéncia das Nacgdes Unidas sobre Mudancas Climaticas (COP27), em Sharm ele-Sheikh,
no Egito, citado no capitulo 3, o ministro Joaquim Leite, do MMA, mencionou a existéncia de

mais de 2.600 lixdes a céu aberto entre os desafios que o Brasil teria de superar.

Diante da diversidade dos dados e da falta de comprovacgdo, recorremos as
informacdes do Diagnostico Tematico de Manejo de Residuos Sélidos Urbanos, do relatorio
SINIS-RS, de 2020, para atualizar as informacdes sobre o nimero de lixdes no pais. Segundo
os dados coletados em uma amostra de 4589 municipios, em 2020 existiam 1545 lix6es em
operacdo no pais, 617 aterros controlados e 652 aterros sanitarios, sendo a maioria destes

altimos compartilhada por 2045 municipios, 52,4% da amostra.

O mesmo relatorio do SINIS-RS-2020, por macrorregides geogréaficas, revelou

que a grande maioria dos 1.545 lixdes esta localizada na macrorregido Nordeste, com 899

103 https://agenciabrasil.ebc.com.br/geral/noticia/2021-04/marco-do-saneamento-brasil-desativa-600-lixoes-

em-um-ano
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unidades, ou 58,2% do total de lixdes cadastrados, representando, proporcionalmente, 1 lix&o a
cada municipio (1:1,4). Em segundo lugar, seguem as macrorregides Centro-Oeste e Norte, com
248 e 230 unidades, respectivamente. A macrorregido Sudeste, em terceiro, com 140 e, por
altimo a macrorregido Sul com 28 lixdes, representando a proporcdo de 1 lixdo a cada 39
municipios (1:38,9) ou, no total, apenas 1,8% das unidades cadastradas no SNIS-RS.

Com relagdo aos aterros controlados, a grande maioria esta localizada na
macrorregido Sudeste, com 386 unidades, ou 62,6% do total em operagdo em 2020. A
macrorregido Nordeste vem em segundo, com 98 aterros controlados (15,9%). A macrorregido
Centro-Oeste aparece com 37 unidades e as macrorregides Norte e Sul, com 48 cada uma. Os
aterros controlados, porém, séo instalagdes inadequadas para disposi¢cdo. N&do contemplam as
normas para disposicdo, como, o isolamento da area, a instalagéo de sistemas de drenagem para
efluentes liquidos e gasosos e a cobertura devida das valas, 0 que contribui para que acabem

virando lixdes muito rapidamente.

O novo Marco do Saneamento, Lei 14.026/2020, estendeu o prazo para extingao
dos lixdes quando foi promulgado e previu escalonamento desses prazos de acordo com a
populacdo. Assim, os municipios com mais de 100 mil habitantes deveriam acabar com seus
lixdes até 2022; as cidades com populacdo entre 50 mil e 100 mil habitantes teriam prazo até
2023 e as capitais e areas metropolitanas, bem como os municipios com populacao inferior a
50 mil moradores, poderia encerrar seus lixoes até dezembro de 2024. Com excecdo do ultimo

prazo, todos os outros venceram sem que os lixdes fossem encerrados.
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