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RESUMO

Apesar de desde 2010 o Brasil possuir uma legislacao sobre a gestdo dos residuos sélidos, os artigos da Lei n°
12.305/2010 ainda ndo foram totalmente cumpridos e o pais ainda realiza praticas como enterrar e dispor o lixo a
céu aberto. Portanto, o foco desta pesquisa esta na implementacdo da Politica Nacional de Residuos So6lidos no
periodo de 2010 a 2019, considerando as variagdes locais no cumprimento das metas e diretrizes da PNRS pelos
municipios brasileiros. A questdo que guia a pesquisa ¢: “Em que medida varidveis econdmicas e institucionais
influenciam na implementagdo da Politica Nacional de Residuos Sélidos nos municipios brasileiros?”. Para tanto,
a hipotese desta pesquisa ¢ que a agdo do agente, aqui compreendido como os municipios brasileiros, em
implementar a PNRS estd correlacionada com as caracteristicas institucionais e or¢amentarias dos municipios.
Para desenvolver este estudo, foram utilizados dados provenientes do Sistema Nacional de Informagdes de
Residuos Solidos (SINIR), Sistema Nacional de Informagdes sobre Saneamento (SNIS), site do Observatorio dos
Lixdes e a Confederagdo Nacional dos Municipios (CNM), que serviram como fontes para a base de dados desta
pesquisa. A mensuragdo dos dados foi realizada por meio do programa R-studio e Stata na qual foram
correlacionados as variaveis independentes: i) presenca de politica de saneamento basico anterior a PNRS; ii)
participacdo de consorcios sobre residuos solidos e iii) PIB Per Capita, com as metas de criagdo de planos
municipais de gestdo de residuos soélidos, realizacdo de coleta seletiva e destinagdo dos residuos. Os dados
adquiridos através de uma correlagdo simples rodada no R-studio demonstraram o impacto da questdo
orcamentaria na politica, onde os municipios com maiores indices de PIB per capita apresentaram uma
implementacdo mais avangada da politica. No que concerne a presenga de consorcios, foi diferente do esperado,
ndo apresentando grandes diferencas na implementagdo da PNRS, entre os municipios que possuem e o0s
municipios que nao possuem consorcios. Em relacdo a presenca de planos municipais de saneamento anteriores a
PNRS, vemos que possui impacto positivo no que tange a destinagdo dada aos residuos so6lidos. Entretanto, apos
a realizacdo de um modelo de regressao logistica no programa de estatistica Stata, os dados apresentaram que a
presenca de politica de saneamento basico e participagdo em consorcios possuem relagdo positiva em relagdo as
metas da politica, enquanto o PIB Per Capita ndo possui significancia.

Palavras-chave: Residuos Solidos. Implementagdo. Municipios.



ABSTRACT

Although since 2010 Brazil has legislation on the management of solid waste, the articles of Law No.
12,305/2010 have not yet been fully complied with and the country still performs practices such as burying and
disposing of waste in the open. Therefore, the focus of this research is on the implementation of the National
Solid Waste Policy in the period from 2010 to 2019, considering local variations in the fulfillment of PNRS goals
and guidelines by Brazilian municipalities. The question that guides the research is: “To what extent do economic
and institutional variables influence the implementation of the National Solid Waste Policy in Brazilian
municipalities?”. Therefore, the hypothesis of this research is that the action of the agent, understood here as the
Brazilian municipalities, in implementing the PNRS is correlated with the institutional and budgetary
characteristics of the municipalities. To develop this study, data from the National System of Information on
Solid Waste (SINIR), National System of Information on Sanitation (SNIS), website of the Observatorio dos
Lixdes and the National Confederation of Municipalities (CNM) were used, which served as sources for the
research database. Data measurement was carried out using the R-studio and Stata program, in which the
following independent variables were correlated: i) presence of a basic sanitation policy prior to the PNRS; ii)
participation in solid waste consortia and iii) GDP Per Capita, with the goals of creating municipal plans for solid
waste management, carrying out selective collection and waste disposal. The data acquired through a simple
correlation run in the R-studio demonstrated the impact of the budget issue on the policy, where the
municipalities with the highest GDP per capita indexes presented a more advanced implementation of the policy.
With regard to the presence of consortia, it was different from what was expected, not showing great differences
in the implementation of the PNRS, between the municipalities that have and the municipalities that do not have
consortia. Regarding the presence of municipal sanitation plans prior to the PNRS, we see that it has a positive
impact in terms of the destination given to solid waste. However, after carrying out a logistic regression model in
the Stata statistics program, the data showed that the presence of a basic sanitation policy and participation in
consortia have a positive relationship with the policy goals, while GDP Per Capita is not significant.

Keywords: Solid Waste. Implementation. Municipalities.
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INTRODUCAO

O Brasil, desde a proclamagdo da Republica em 1889, ¢ um Estado federativo. Consoante a Coser
(2008), o federalismo ¢ caracterizado como uma forma de organizagdo e de distribuicdo do poder
estatal em que a existéncia de um governo central (Unido) nao impede que sejam divididas
responsabilidades e competéncias entre a Unido e os Estados-membros. Além disso, no periodo de
redemocratiza¢do no pos 88, o Brasil foi fortemente marcado pelo processo de descentralizagdo, isto
¢, por um sistema de divisao do poder do Estado formado por um conjunto de politicas publicas que
transferem responsabilidades, recursos ou autoridades dos niveis mais altos para os niveis mais baixos
de governo. Isso ocorre em contextos de modelos especificos de Estado (FALLETI, 2005), como no
caso do Brasil que se consolidou uma republica federalista a partir da nova constitui¢do e delegou
maior autonomia administrativa e fiscal aos municipios.

Ademais, um indicador relevante de descentralizagcdo federativa brasileira € o fato das politicas
centrais para o bem-estar dos cidadaos brasileiros, como por exemplo, aqueles referentes a educacao,
saude, saneamento, entre outras, estarem sob competéncia dos governos municipais, demonstrando a
importancia dos municipios como um ente federativo (ARRETCHE; VAZQUEZ; GOMES, 2012).
Vale ressaltar que, ao contrario do senso comum, a descentralizagdo ndo aumenta obrigatoriamente o
poder dos governos subnacionais, pois a magnitude da mudanca que a descentralizacao causa pode
variar de insignificante a substancial, a depender dos arranjos institucionais adotados (FALLETI,
2005). Portanto, a autonomia municipal para a implementacdo das politicas publicas ¢ limitada e
coordenada pelo governo central, o qual utiliza de certos instrumentos para afetar as decisoes dos
governos subnacionais (ARRETCHE; VAZQUEZ; GOMES, 2012), cujo carater pode ser fiscal ou
administrativo.

No que tange a implementacdo de politicas publicas ambientais, desde 1965, o Brasil possui
politicas que versam sobre a protegdo do meio ambiente, como a criagao do cddigo florestal. Embora
houvesse um foco legal sobre as questdes ambientais, foi a partir da Constitui¢ao de 1988 que se deu
a origem do Direito Difuso. Esse preceito garante que sujeitos indeterminados ligados por uma
mesma conjuntura tenham os direitos preservados, como, por exemplo, o direito & protecdo e a
preservacdo de um meio ambiente saudavel para as presentes e futuras geracdes. Essa nova logica
instaura uma perspectiva coletiva no que concerne as demandas ambientais, as quais tornam-se uma

questdo da agenda social e governamental.
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Apesar da questdo ambiental estar em voga desde antes de 1988, no que tange a gestdo dos
residuos solidos, o Brasil demorou duas décadas apos a Constitui¢ao para aprovar uma lei que versa
sobre a tematica. Segundo os dados de uma pesquisa feita em 2018 pelo Banco Mundial, o Brasil
ocupa a quarta colocacdo no ranking de paises que mais produzem residuos sélidos. A mesma
pesquisa aponta que mais de 2,4 milhdes de toneladas desses residuos sdo descartadas de forma
irregular, ou seja, sdo despejados em lugares ilicitos e ndo recebem o tratamento adequado.

O descarte indevido de residuos sélidos' acarreta diversos problemas ambientais e sociais. Entre
eles, estdo a poluicdo ambiental de reservatdrios de agua, rios e areas florestadas, a proliferacao de
animais e insetos transmissores de doengas, a producao de gas metano, o qual é nocivo ao ser humano
e o desperdicio de materiais potencialmente reciclaveis ou reutilizaveis.

Portanto, observa-se que a destinacdo dos residuos solidos ¢ um grande problema social no Brasil.
O descarte indevido gera efeitos diretos sobre o meio ambiente e a satide das pessoas, em especial
daquelas que possuem contato direto com esses residuos, como moradores de residéncias préximas
aos aterros sanitarios, catadores de lixo e trabalhadores de limpeza urbana. Os residuos acumulados e
ndo tratados também podem contaminar a 4gua, o solo, o ar, a fauna e a flora.

A Lei n°12.305/2010, que institui a Politica Nacional de Residuos Sélidos (PNRS), foi aprovada
pelo governo brasileiro em agosto de 2010 apds 20 anos de tramitagdo. A PNRS visa orientar diversas
acgoes estratégicas das gestdes municipais, estaduais e federal em relagdo ao tratamento adequado dos
residuos descartados pelos individuos. E importante notar que a Lei estabeleceu um novo marco
regulatorio para o tema ao estabelecer como objetivo a obten¢do de resultados significativos para o
desenvolvimento ambientalmente sustentavel e socialmente justo relacionados a questao ambiental.

Para se alcancar esses resultados, a politica € organizada em metas. Entre as metas da PNRS, sao
propostas a extingdo dos lixdes, a reducdo do volume de lixo gerado, a ampliagdo da reciclagem e da
coleta seletiva, a qualifica¢do profissional dos catadores, entre outras. Além disso, o material que ndo

puder ser reaproveitado devera ter como destino aterros sanitarios preparados adequadamente, isto &,

! Residuos solidos: Residuos nos estados solido e semissolido, que resultam de atividades de origem industrial, doméstica,
hospitalar, comercial, agricola, de servicos e de varrigdo. Ficam incluidos nesta defini¢do os lodos provenientes de
sistemas de tratamento de agua, aqueles gerados em equipamentos e instalagdes de controle de polui¢do, bem como
determinados liquidos cujas particularidades tornem inviavel o seu langamento na rede publica de esgotos ou corpos de
agua, ou exijam para isso solugdes técnica e economicamente inviaveis em face a melhor tecnologia disponivel”
(BRASIL, 2010).
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que apresentem uma manta impermeavel, cujo o beneficio ¢ impedir a contaminac¢do do solo pelo
chorume.’

Ademais, de acordo com o plano de metas da politica de residuos so6lidos, atualmente deveria
estar em desenvolvimento a etapa de aplicacdo da reabilitacdo de areas que eram de aterro sanitario e
ndo possuiam manta, com o fim de inibir a contamina¢do do solo. Contudo, segundo dados do
Sistema de Informagdes sobre Residuos Solidos (SINIR), a primeira etapa de criagdo de um plano
municipal para coordenar as agdes de implementacao da politica ainda ndo foi cumprida por todos os
municipios (GOVERNO FEDERAL, 2018).

Logo, percebe-se que a PNRS nao foi amplamente implementada no que diz respeito ao plano de
metas para os municipios brasileiros, de modo que a execugdo das etapas da politica ¢ realizada de
forma desigual e incompleta. Nesse contexto, sdo necessarios estudos acerca da implementacdao da
politica, pois nota-se que hd um descumprimento dos prazos estabelecidos, os quais sdo postergados
pelos executores da mesma. Desta forma, considerando as variagdes locais no cumprimento das metas
de elaboragdao dos planos de gestao da PNRS, coleta seletiva e extingao dos lixdes pelos municipios
brasileiros, a questdo que esta pesquisa visa responder ¢: “Em que medida varidveis economicas e
institucionais influenciam na implementacdo da Politica Nacional de Residuos Soélidos nos
municipios brasileiros?”.

Com base no exposto, o objetivo desta pesquisa € analisar variaveis que possam auxiliar na
compreensdo dos possiveis motivos para as continuas postergacdes na implementacdo da politica
pelos municipios, dada a importancia dos municipios, pois atuam como agentes transformadores das
praticas sociais e ambientais e s3o os implementadores das leis que geram essas transformacdes que
buscam melhorias a sociedade e ao meio ambiente. Além disso, ¢ necessario manter em vista que as
metas de elabora¢ao dos planos municipais, realizacdo de coleta seletiva e a destinagdo final dos
residuos solidos sdo etapas da PNRS que estdo sendo efetivadas de forma desigual entre os
municipios, ao longo do territério nacional.

Para fazer essa andlise, sdo necessarias teorias que ajudem a compreender o fendmeno. Vale
ressaltar que nenhuma teoria € perfeita e conseguira explicar todas as nuances da empiria. Entretanto,
busca-se a aproximagdo maxima possivel a realidade. Tendo isso em vista, € com os dados que foram
encontrados, a Teoria da Agéncia parece ser a que mais se aproxima de uma possivel resposta para a

questao da implementagdo da PNRS. Essa teoria nos ajuda a entender a relagao entre Principal €

? Liquido poluente, de cor escura e odor nauseante, originado de processos bioldgicos, quimicos e fisicos da
decomposigdo de residuos organicos.
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Agente, ou seja, entre a Unido e os governos subnacionais, estados € municipios, respectivamente.
Assim, vale ressaltar que o foco deste trabalho € essa relagdo entre Unido e municipios.

Entende-se essa relagdo como um contrato no qual o Poder Executivo da Unido assume o papel de
Principal e coordena a agdo e os governos subnacionais, de Agente, ou seja, aquele que executa.
Ademais, o Principal detém o poder de formula¢do do contrato e de manipular incentivos que
induzam as agdes do Agente. Em contrapartida, o Agente possui a expertise sobre as informagdes
(MACHADO, 2018). No que concerne as informagdes, elas dependem do que esta sendo acordado no
contrato, no caso da PNRS estas informagdes sdo referentes a execucdo das metas por parte dos
municipios.

A assimetria de poder informacional pode gerar problemas de agéncia, ou seja, o principal € o
agente podem ter interesses distintos quanto a implementagdo de politicas e aplicagdo de recursos.
Para mitigar os riscos desses problemas, o principal utiliza de trés formas de controle das a¢des do
agente: 1) especificagdes das agdes do agente; 2) monitoramento das escolhas do agente e 3)
aplicacdo de sancdes aos desviantes. Apesar dos mecanismos de controle, hd a dependéncia do
principal em relagdo ao agente no que tange a execucao e repasse de informagdes. Portanto, mesmo
que seja o formulador do contrato e possua mecanismos de controle, o principal busca formular um
contrato que possa prover vantagens para ambos (MACHADO, 2018).

Embora sua aplicacdo a implementacdo das politicas publicas no ambiente federativo ndo seja
generalizada, a solucdo dos problemas de agéncia depende dos instrumentos mobilizados em cada
uma delas. Sendo assim, no que diz respeito a Politica Nacional de Residuos Soélidos, trabalhamos
com a hipdtese de que a agdo do agente em implementar a PNRS estd correlacionada com as
caracteristicas institucionais e orcamentarias dos municipios, por conta disso a implementacdo da
PNRS vem sendo postergada.

Para realizar essa andlise utilizamos como varidveis i) PIB per capita dos municipios; ii) a
existéncia de uma politica de saneamento bdasica prévia a PNRS; iii) a participagdo de consorcios
intermunicipais sobre a PNRS. Essas variaveis foram relacionadas com indicadores do estagio de
desenvolvimento da politica como: a realizagdo de coleta seletiva, o tipo de destinacao final dos
residuos solidos, classificada em lixdes, aterros sanitarios e aterros controlados; a elaboracdo dos
planos municipais de gestdo dos residuos so6lidos. Esses dados possuem como recorte temporal o

periodo de 2010 até 2019.
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Com base nisso, esta dissertagdo esta dividida em trés capitulos. No capitulo 1, explico sobre a
Politica Nacional de Residuos Solidos a fim de realizar uma descrigdo da politica que ambienta o
leitor com a mesma. Este capitulo est4 dividido em 5 subtdpicos: i) elaboragao de Planos de Gestao de
Residuos Solidos; ii) Gestdo compartilhada: Consoércios Intermunicipais; iii) Sustentabilidade e a
Logistica Reversa; iv) Disposi¢do adequada: a extingdo dos Lixdes; v) Sistema Nacional de
Informacgao sobre a Gestdo dos Residuos Solidos. Estes subtopicos correspondem a metas e diretrizes
da politica, neles foram colocados os objetivos dessas metas e diretrizes para gestdo dos residuos
solidos, a sua operaliza¢ao de acordo com a politica.

No que tange ao segundo capitulo ele estd dividido em trés subtdpicos. O primeiro subtdpico €
denominado “Relagdes intergovernamentais ¢ a Teoria da Agéncia”, ¢ abordado o referencial tedrico
que guia esta analise, onde ¢ apresentada a Teoria da Agéncia e como as suas abordagens podem ser
relacionadas com as relagdes intergovernamentais, € por conseguinte com a PNRS. O segundo
subtopico denominado “Federalismo no Brasil: Descentralizagdo, Autonomia e a Implementacao de
Politicas Publicas”, neste subtdpico versa sobre o sistema politico brasileiro, ressaltando o
funcionamento do sistema federalista e a implementacao de politicas publicas. No terceiro subtopico
denominado “Mecanismo de indugdo: Consorcios publicos” discorro acerca de consorcios publicos
municipais, conceituando a tematica e apresentando o seu papel dentro da execugdo de politicas
publicas.

O capitulo 3 dedica-se a analise empirica realizada por esta pesquisa. O mesmo esta dividido em
seis subtdpicos, o primeiro corresponde ao “Trajeto metodoldgico” no qual apresenta-se o desenho da
pesquisa e 0os mecanismos metodologicos utilizados na dissertagdo. O segundo subtopico denominado
diagnostico da politica € uma descricdo sobre como essas etapas da politica se encontram atualmente.
O terceiro subtopico “elaboracdo dos planos de gestdo dos residuos soélidos” apresenta os dados
referentes a correlagdo entre a meta de realizagdo dos planos de gestdo e as variaveis presenca de
politica de saneamento basico, consércios publicos e PIB per capita. O quarto subtdpico intitulado
“Coleta seletiva: os consorcios publicos, condicdes de saneamento prévia e a gestdo dos residuos
solidos™ trata-se dos dados acerca da realizacao de coleta seletiva correlacionados com as variaveis
acima citadas. O quinto subtopico chamado “Destina¢do dos residuos sélidos: orcamento e a gestao
da PNRS, consorcios intermunicipais e condi¢des de saneamento bésico” versa sobre dados relativos
a destinagdo final dos residuos e as variaveis trabalhadas no terceiro e quarto subtopico. O sexto e

ultimo subtdpico, denominado “Fatores institucionais da implementagao da PNRS”, apresenta as
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metas PMGIRS, coleta seletiva e destinacao final dos residuos solidos apresentadas a partir de tabelas
geradas através do modelo de analise de Regressao Logistica.
Por fim, sdo apresentadas as consideracdes finais onde foram retomados os principais pontos que

fundamentaram esta pesquisa.
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1. APOLITICA NACIONAL DE RESIDUOS SOLIDOS: Contexto

Desde 1954, o Brasil ja possuia uma lei que versava sobre residuos solidos. A lei determinava que
a coleta, o transporte e o destino do lixo deveriam manter-se em condi¢des que ndo acarretassem
inconvenientes a saude e ao bem-estar publicos. No entanto, a lei ndo evidenciava de forma clara as
competéncias que cada ente da federacao deveria ter para a sua implementagao.

Apos quase uma década e meia, isto €, em 1967, essa preocupacao com o lixo foi incorporada a lei
que criou o Conselho Nacional de Saneamento (CONSANE), cuja principal fun¢do era planejar,
coordenar e controlar a politica de saneamento. No mesmo ano, também foi institucionalizado o Plano
Nacional de Saneamento (PLANASA), no qual instaurou-se a ampliagdo dos servigos de
abastecimento de agua e de coleta de esgoto. Entretanto, houve a reducdo dos investimentos para
gestdo de residuos solidos, cujo resultado foi o aumento no volume de residuos produzidos
(GUICHARD, 2017).

Em 1981, com a institui¢do da Politica Nacional de Meio Ambiente, através da Lei n°6.938/81,
passou a vigorar a responsabilidade do Poder Publico pela manutengdo do equilibrio ecoldgico e o
meio ambiente passou a ser visto como um patrimonio publico a ser protegido para o uso coletivo.
Dessa forma, a questdo dos residuos solidos voltou para a pauta governamental. Embora a lei tenha
sido instituida, ocorreu um agravamento dos problemas socioambientais devido ao intenso processo
de urbanizacdo que o Brasil passou nas décadas de 1970 e 1980. Esse processo contribuiu para o
aumento na produgdo de residuos solidos, o qual gerou uma alta na proliferagdo dos lixdes
(DEMAJOROVIC; BESEN; RATHSAM, 2001).

No final da década de 1980, o Conselho Nacional de Meio Ambiente (CONAMA), instaurado
pela Politica Nacional de Meio Ambiente, fez uma proposta de resolugdo e constituicio de uma
politica nacional de residuos sélidos, norteada por principios como a minimizacdo da geracao, a
reutilizacdo, a reciclagem, o tratamento e a disposi¢cdo final e, principalmente, a valorizacdo dos
residuos como fonte de recursos financeiros. Assim, foi originado o Projeto 354, proposto pelo
senado federal de 1989, que resultou na lei 12.305/2010 (GUICHARD, 2017).

De acordo com Guichard (2017), trés mecanismos® colocaram a questio dos residuos em
evidéncia e fez com que o governo passasse a reconhecer o assunto como um problema de politicas

publicas. O primeiro mecanismo ¢ a divulgacao de indicadores sobre a situacdo da disposicao dos

* Que estdo presentes na teoria dos multiplos fluxos, a qual considera, do ponto de vista da estratégia politica, a defini¢do
do problema como fundamental para que um tema ascenda a agenda do governo.
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residuos no pais. Essa divulgacao foi feita através da Pesquisa Nacional de Saneamento nos anos de
1989, 2000 e 2008. Esses indicadores presentes na pesquisa eram alarmantes, pois evidenciaram que,
nesse periodo de 1989 a 2008, a maior parte dos residuos tinha uma destina¢do sanitaria ambiental
inadequada.

O segundo mecanismo consiste na ocorréncia de um evento de grande impacto na opinido publica
que, segundo Guichard (2017), foi a divulgagdo do relatorio da UNICEF (Fundo Internacional de
Emergéncia das Nagdes Unidas para Infancia) no ano de 2000, que criou uma campanha cujo apelo
emocional resultou em comocdo nacional e internacional sobre a situag¢do, assim proporcionando
visibilidade a tematica. A UNICEF, em conjunto com o6rgaos governamentais, elaborou o relatério a
partir de uma pesquisa realizada nos lixdes do pais que teve como resultado a estimativa de que 45
mil criangas trabalhavam na captagdo de lixo no pais e que 30% delas ndo frequentavam a escola. ,

O terceiro mecanismo ¢ o feedback de experiéncias adquiridas com a implanta¢do de politicas
publicas relacionadas ao tema. O relatorio da UNICEF também serviu como feedback pois mostrou
os problemas relacionados a questdo dos residuos solidos e evidenciou quais medidas os municipios
estavam adotando para solucionar essa problematica (GUICHARD, 2017).

Com todos esses mecanismos propicios a entrada da questdo dos residuos solidos na agenda
governamental, apds 20 anos de tramitagdo legislativa, o governo brasileiro aprovou, em agosto de
2010, a Lei n®12.305/2010, a qual institui a Politica Nacional de Residuos Sélidos. A PNRS visa
orientar diversas agdes estratégicas das gestdes municipais, estaduais e federal no sentido do
tratamento adequado dos residuos descartados pelos individuos. E importante notar que a lei
estabeleceu um novo marco regulatério para o tema, com o objetivo de alcangar resultados
significativos para o desenvolvimento ambientalmente sustentavel e socialmente justo relacionados as
questodes sanitaria e ambiental.

A fim de que esses resultados sejam alcangados, houve o estabelecimento de metas para a
organizagdo da politica, isto €, a elaboragdo de planos de gestdo dos residuos solidos, a criagdo de
consoércios intermunicipais, realizagdo da logistica reversa, realizacdo de coleta seletiva, reducao da
producao de residuos e extingdo dos lixdes. Essa ultima meta requer também que seja criada nova
destinag¢do para o lixo, de modo que os novos lugares sejam aterros sanitarios ou controlados, bem
como possuem a obrigatoriedade de serem impermeabilizados por uma manta, cuja fungdo ¢ impedir

a contaminacao do solo pelo liquido produzido pelo lixo.
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Ao analisar a PNRS ¢ possivel perceber que a nova legislagdo instituiu principios, diretrizes,
objetivos e responsabilidades na gestdo e no gerenciamento de residuos para os setores publicos e
privados. Estabeleceu principios como o poluidor-pagador e o protetor-recebedor, a cooperagao entre
os diferentes niveis de governo, agentes do setor privado e outros segmentos da sociedade, o respeito
a diversidade regional, o controle social e a responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos
produtos.

A PNRS ¢ uma politica intersetorial e, segundo o artigo 2 da legislacdo, a obedece as normas
estabelecidas pelos oOrgdos do Sistema Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA), do Sistema
Nacional de Vigilancia Sanitaria (SNVS), do Sistema Unificado de Atengdo a Sanidade Agropecuaria
(SUASA) e do Sistema Nacional de Metrologia, Normalizacdo e Qualidade Industrial (SINMETRO).
Ademais, entre as principais diretrizes da politica estdo a elaboragdo dos planos de gestdo dos
residuos solidos, a logistica reversa, a extingdo dos lixdes, a criagdo de um sistema de informagdes da
politica, entre outras.

A politica também possui etapas de implementag¢ao seguindo uma ordem para a sua execugdo. O
primeiro instrumento de implementacao da PNRS ¢ a criagdo dos planos de residuos sélidos, posterior
a isso, a segunda etapa da politica demanda que sejam criados inventarios e o sistema declaratorio
anual de residuos sdlidos. A terceira etapa concerne na realizagdo de coleta seletiva, implementacao
dos sistemas de logistica reversa e implementacdo de outras ferramentas relacionadas a instauragao da
responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos. A quarta etapa versa sobre o
incentivo a criagdo e ao desenvolvimento de cooperativas ou de outras formas de associacdo de
catadores de materiais reutilizaveis e reciclaveis. A quinta etapa versa sobre a destinagao
ambientalmente adequada com a extin¢do dos lixdes e propagacdo de aterros. Por fim, a sexta etapa
versa sobre o monitoramento e a fiscalizacdo da PNRS.

Visto que a elaboracdo dos planos de gestdo dos residuos sélidos € o requisito basico para a
implementa¢do da lei, bem como isso reflete diretamente no avango para as proximas etapas da
politica, como a realizagdo de coleta seletiva, a extingdo dos lixdes, entre outras, a seguir sera

abordado a respeito da etapa de elaboracao de planos.

1.1. Elaboracao de planos de gestao dos residuos solidos
A PNRS conferiu aos governos, federal, estadual e municipal, diversas responsabilidades, dentre

elas, estabeleceu-se o prazo de 2 anos, a partir da criagdo da lei, para que cada um deles elaborasse os
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proprios Planos de Gerenciamento de Residuos Sélidos (PGRS) que incluissem: Diagnosticos sobre a
situagdo dos residuos, o estabelecimento de metas de reducdo e reciclagem e prazos para erradicacao
dos lixdes (GUICHARD, 2017). Além dos entes da federacdo, a politica prevé que os setores
privados da sociedade, como empresas, também sejam responsabilizados pelos residuos. E, assim
como o governo, elas também precisam criar um plano de gerenciamento de residuos.

Além disso, a PNRS estipula que deve constar nos planos que, para os residuos s6lidos urbanos,
cabe ao poder publico organizar e prestar os servigos de coleta e destinacdo final, enquanto ao
consumidor, pessoa fisica, cabe disponibilizar ou devolver seus residuos para a coleta.

E importante salientar que a PNRS estabelece a criagdo de 6 tipos de Plano de Gestdo dos

Residuos. Eles sdo:

Quadro 1. Tipos de Planos de Gerenciamento dos Residuos Solidos

Cabe a Unido elaborar sob a coordenac¢do do Ministério do
Meio Ambiente o Plano Nacional de Residuos So6lidos. Com
as seguintes metas:

L. Diagnostico da situacdo atual dos residuos solidos;

II. Metas de redugdo, reutilizagdo, reciclagem, entre
outras, com vistas a reduzir a quantidade de residuos e
rejeitos encaminhados para disposicao final
ambientalmente adequados;

1. Metas para o aproveitamento energético dos gases
. , gerados nas unidades de disposigdo final de residuos
1. O Plano Nacional de Residuos | <, ..
o solidos;
Sdlidos
Iv. Metas para eliminac@o e recuperagao de lixoes,

associados a inclusdo social e a emancipag¢do economica
de catadores de materiais reutilizaveis e reciclaveis;

V. programas, projetos e agdes para o atendimento das
metas previstas;
VL Normas e condicionantes técnicas para o acesso a

recursos da Unido, para a obtencdo de seu aval ou para o
acesso a recursos administrados, direta e indiretamente, por
entidade federal, quando destinados a a¢des e programas
de interesse dos residuos solidos;

VIII. Medidas para incentivar e viabilizar a gestio
regionalizada dos residuos solidos.

A elaboragao do plano Estadual de Residuos Sélidos, nos
termos previstos por esta Lei, é condi¢do para os Estados
2. O Plano Estadual de Residuos tererp acesso a recursos da Unido, ou por ela cqntrolados,
Sélidos destinados a empreendimentos e servicos relacionados a
gestdo de residuos solidos, ou para serem beneficiados por
incentivos ou financiamentos de entidades federais de
crédito ou fomento para tal finalidade;




Além do plano estadual de residuos solidos, os Estados
poderdo elaborar planos microrregionais de residuos

3. Plano microrregionais de solidos, bem como planos especificos direcionados as
Residuos Solidos e de regioes regides metropolitanas ou as aglomeragdes urbanas. A
metropolitanas ou aglomeracdes | elaboracdo e a implementacao pelo Estado destes planos
urbanas dar-se-20 obrigatoriamente com a participacao dos

Municipios envolvidos e ndo excluem nem substituem
qualquer das prerrogativas a cargo dos Municipios previstas
por esta Lei;

A elaboragdo de plano municipal de gestao integrada de
residuos solidos, nos termos previstos por Lei, ¢ condigdo
para o Distrito Federal e os Municipios terem acesso a

4. Planos municipais de gestao recursos da Unifo, ou por ela controlados, destinados a
integrada de Residuos Sélidos empreendimentos e servigos relacionados a limpeza urbana e
ao manejo de residuos so6lidos, ou para serem beneficiados
por incentivos ou financiamentos de entidades federais de
crédito ou fomento para tal finalidade;

Cabe a elaboragdo e implementagdo de plano intermunicipal
aos municipios que optarem por solugdes consorciadas
intermunicipais para gestao de residuos solidos ou que se

5. Plano Intermunicipal de inserirem de forma voluntaria nos planos microrregionais.
Residuos Solidos Esses municipios serdo priorizados no acesso aos recursos da
Unido. E nesses planos devera abranger atividades de coleta
seletiva, recuperagao em reciclagem e tratamento e
destinac@o final de residuos solidos urbanos.

Estdo sujeitos a elaboracdo de plano de gerenciamento
de residuos solidos:

L Os geradores de residuos solidos dos servigos
publicos de saneamento basico, residuos industriais,
residuos de servico de satude e residuos de mineragao;

IL. Os estabelecimentos comerciais e de prestagdo de
servico que gerem residuos perigosos ou gerem residuos
6. Plano de gerenciamento de que mesmo caracterizados como residuos nio perigosos nio
Residuos Sélidos sejam equiparados aos residuos domiciliares pelo poder

publico municipal;
III. As empresas de construgao civil;

Iv. Os responsaveis pelos terminais e outras
instalacdes referidas a residuos de servicos de transportes,
como portos, aeroportos, ferroviarios e rodoviarios;

V. os responsaveis por atividades agrossilvopastoris.

Fonte: Elaboracao propria com base na PL 12.305/2010

No que tange a ordem de elaboragdo dos planos, o primeiro a ser elaborado deveria ser o plano de

gestdo nacional. Entretanto, a ordem adotada para a execucao dos outros planos ndo ¢ restrita, isto &,



nao hd uma linearidade obrigatdria, a qual exija o cumprimento de um plano, para que assim seja
realizado o seguinte. Dessa forma, observa-se que a finalizagdo de um plano ndo interfere na
execu¢do dos outros. Portanto, os responsaveis podem executar a sequéncia concomitantemente. Vale
observar que isto cria condi¢des para que a avaliagdo da implementagdo possa estar mais avangada em
um estado, considerando o numero de municipios com planos, mesmo sem a existéncia de planos
estaduais.

Embora houvesse o prazo de 2 anos, ou seja, até 2012 para a implementagao da PNRS, no que diz
respeito a criacdo dos planos, essa etapa ainda ndo foi finalizada e os prazos estabelecidos sdo
continuamente postergados pelos executores da mesma. De acordo com o site do Observatério dos
Lixdes (2020), dos 27 estados, existem 4 que ainda ndo finalizaram os seus planos, € sao: Amapa,
Bahia, Mato Grosso e Minas Gerais. No caso do Amap4, o plano ndo foi iniciado, apesar de quase dez
anos do primeiro prazo estabelecido. No que concerne aos outros estados, eles ja possuiam politicas
estaduais prévias a PNRS que versavam sobre a gestao dos residuos solidos e os planos estdo em fase
de elaboracao.

Além dos planos estaduais, segundo pesquisas realizadas em 2019 pela Confederacao Nacional de

Municipios (CNM), o diagnoéstico da criagdo dos Planos de Gestdo municipal de residuos solidos é:

Tabela 1. Planos municipais de gestao dos residuos sélidos

SITUACAO ATUAL . ,
DOS PLANOS N° DE MUNICIPIOS
Nao Informado 888
Nao Iniciado 1.019
Em Elaboragéo 1.919
Finalizado 1.744

Fonte: Confederagdo Nacional dos Municipios (CNM) - Site Observatorio dos lixdes

De acordo com os dados do site Observatorio dos lixoes, acessados em 03 de outubro de 2020,
somente 31,31% dos municipios brasileiros finalizaram os planos. Além disso, mais da metade dos

municipios (52,74%) ainda estd no processo de elaboragdo dos planos ou ainda nio os iniciaram. Bem
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como, nos municipios houve 15,94% de dados omitidos, ou seja, ndo ocorreu o repasse de
informacgdes quanto a elaboracao de seus respectivos planos para implementacdo da PNRS.

Em uma segunda andlise dos dados do site Observatdrio dos lixdes, acessados em 06 de fevereiro
de 2022, 2.114 municipios brasileiros haviam finalizado os planos. Em contrapartida, mais da metade
dos municipios, isto ¢, 3.456 ndo haviam informado a situagdo no processo de elaboracio dos planos.
Além disso, ndo havia registros acerca de planos nao iniciados ou em fase de elaboracao.

Ainda que os prazos sejam postergados, a PNRS possui mecanismos de incentivo para que os
municipios implementem a politica. Esses incentivos decorrem do repasse de verbas. A politica prevé
que os municipios s6 receberdo dinheiro do governo federal para projetos de limpeza publica e
manejo de residuos solidos depois de aprovarem planos de gestdo, bem como terao prioridade no
financiamento federal os municipios que fazem parte de consorcios intermunicipais para gestdo do
lixo.

Em relag¢do aos consorcios no Art. 8° da PNRS, ¢ estipulado que deve ser incentivada a adogao de
consorcios intermunicipais ou de formas de cooperagao entre os entes federados, com vista a elevagao
das escalas de aproveitamento e a reducao dos custos envolvidos (BRASIL, 2010). Entretanto, no
relatorio da Confederacdo Nacional dos Municipios (CNM), que foi divulgado em 2020, consta que
somente 27% dos municipios brasileiros alegaram participar de consércios para a implementacao da
PNRS. Os dados mostram também que 60,7% dos municipios declararam ndo participar. A
porcentagem restante ficou dividida em 1% que estd em fase de elaboracdo de planos para a criacao
de consorcios e 11,2% que ndo repassou as informacdes.

Em um estudo recente, David (2020) apresenta hipoteses para os problemas da implementagdo da
PNRS. Segundo a autora, um dos principais obstaculos para a consolidacao da primeira meta, que se
refere a etapa de formulagao do plano nacional de residuos so6lidos, consiste na dificuldade em obter
dados referentes ao cumprimento das metas por parte dos municipios de forma anual. Portanto, isso
gera uma adversidade na criagdo de um diagnéstico mais proximo da realidade em relagdo a gestao
dos residuos solidos.

Além disso, David (2020) aponta que essa adversidade no diagndstico gera um subfinanciamento
para a politica. Essa hipotese ¢ sustentada pelo relatorio da CNM que apresenta como conclusdo que
os incentivos financeiros para a implementacio da PNRS e criagdo de acdes coordenadas

intermunicipais através de consdrcios nao sao o suficiente para a implementacdo da politica. Eles
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afirmam que a implementacao ¢ muito onerosa € que os recursos repassados pela Unido poderiam ser
reajustados para que fossem adequados a implementagao.
A partir disso, a PNRS oferece um instrumento como alternativa para essa problematica, os

consorcios, os quais serdo discutidos no subtdpico a seguir.

1.2. Gestao Compartilhada: Consorcios Intermunicipais

A capacidade fiscal e administrativa para a implementagdo de politicas publicas pode se mostrar
além da capacidade de alguns municipios (ARRETCHE; VAZQUEZ; GOMES, 2012). Portanto, a
criacdo de consorcios intermunicipais apresenta-se como uma possivel alternativa para ajudar na
implementagao dessas politicas. Os consércios intermunicipais sao associagdes entre 0s municipios
para a produgdo e compartilhamento de recursos econdmicos, requerendo cooperagao entre as partes
interessadas na realizagdo de objetivos comuns (MACHADO; ANDRADE, 2014).

Essas associagdes sdo marcadas pela realizagdo de contratos entre as partes e esses contratos
atuam na funcao de equalizar os custos entre os membros associados. No ambito da gestdo ambiental,
os consorcios publicos estdo se consolidando como um instrumento para promover a regularizagdo
ambiental municipal. Além disso, os consércios também contribuem para a otimizagdo dos recursos
publicos, para a transparéncia das agdes ambientais e para a divisdo equitativa das demandas locais.

No caso da PNRS a politica criou incentivos para a realizacdo de consorcios intermunicipais no
intuito de uma gestdo compartilhada dos residuos solidos. No art. 17, item VIII, a politica determina
que os estados devem criar medidas para incentivar e viabilizar a gestdo consorciada dos residuos
solidos. E no art. 18, paragrafo 1, a politica estabelece que os municipios que optarem pela criacao de
consorcios intermunicipais serdo priorizados no acesso aos recursos da Unido. Entretanto, foram
estabelecidas normas para o acesso ao recurso, para tanto esses municipios devem elaborar o plano
intermunicipal de residuos sélidos.

No plano deve conter uma série de diretrizes sobre o manejo dos residuos. Ao todo a Lei
determina 19 diretrizes, e entre elas estdo: 1) diagnostico da situacao dos residuos, contendo a origem,
o volume produzido e as formas de destinacdo final; ii) definicdo das responsabilidades quanto a
implementa¢do e realizagdo da gestdo, de forma especificadas nas metas; iii) indicadores de
desempenho quanto aos servigos publicos de limpeza e manejo de residuos; iv) custo da prestacao dos

servicos publicos de limpeza urbana e de manejo dos residuos s6lidos entre outras.
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Vale ressaltar também que a politica em seu artigo 19, paragrafo 2, define que a elaboracao dos
planos intermunicipais de gestao dos residuos em municipios com menos de 20.000 habitantes terd o
contetdo simplificado na forma de regulamento. Além da criacdo do plano, a PNRS dispde que para a
criagdo de gestdes consorciadas deve se levar em consideracdo os critérios de economia de escala, a
proximidade dos municipios e as formas de preven¢ao dos riscos ambientais adotadas.

Entretanto, apesar dos incentivos a criagdo de consorcios previstos na Lei o nimero de municipios
que participam desse meio de cooperagao estd aquém do esperado. Segundo os dados disponibilizados
no SNIS houve aumento no nimero de municipios que participaram apos a criacdo da PNRS no ano
de 2010. O ano que obteve o pico de realizagdo de consoércios foi 2017, que correspondeu a 730
municipios, ou seja, 13% do total de municipios brasileiros. Se os consorcios sdo uma forma de
cooperagdo para mitigar custos, € possivel questionar a razdo pela qual poucos municipios aderem a
essa alternativa de gestdo dos residuos.

Outra forma de cooperagdo ¢ a logistica reversa. No entanto, ao contrario dos consorcios

intermunicipais, essa forma de associacao realiza-se entre setores distintos. Assim, no topico a seguir

sera abordada a logistica reversa e o funcionamento dela.

1.3. Logistica reversa

A PNRS estabeleceu o compartilhamento e integragdo da gestdo dos residuos soélidos entre os
setores publico e privado. Assim, a Lei estabelece a responsabilidade compartilhada pelo ciclo de
vida dos produtos. De acordo com essa categorizagdo, os fabricantes, importadores, distribuidores e
comerciantes passaram a ser considerados responsaveis pelo recolhimento e destina¢dao
ambientalmente adequada dos produtos de po6s-consumo.

Essa categorizagdo ¢ denominada logistica reversa e determina que fabricantes, importadores,
distribuidores e vendedores realizem o recolhimento de embalagens usadas. Apesar da PNRS
esclarecer no Art. 1°, paragrafo 2, que essa determinagdo nao se aplica a rejeitos radioativos, foram
incluidos nesse sistema de recolhimento de produtos objetos como pilhas, baterias, todos os tipos de
lampadas e eletroeletronicos.

Além disso, a logistica reversa tem como objetivo ser um instrumento de desenvolvimento
econdmico e social. O conjunto de a¢des da logistica tem como foco gerar procedimentos e meios de

viabilizar a coleta e a restituicao dos residuos sélidos ao setor empresarial para reaproveitamento dos

26



produtos ou destinacdo final ambientalmente adequada. Dessa forma, espera-se diminuir a producao
de dejetos pelo setor empresarial (BRASIL, 2010).

A lei prevé também que cabe as empresas fabricantes, aos importadores, aos distribuidores e aos
comerciantes investir no desenvolvimento de produtos mais aptos para a reutilizagdo e reciclagem,
bem como na reducdo e geracdo de residuos e na disponibilizagdo de informagdes que favoregam a
reciclagem* dos produtos.

Dentro da logistica reversa, cabe a Unido implementar e operacionalizar instrumentos que
possibilitem a abrangéncia nacional da logistica, porém o responsavel por estruturar e operar o
sistema € o setor empresarial. Por isso, no Art. 33° foi instituido um acordo setorial® entre o poder
publico e o empresariado (GUICHARD, 2017).

Na figura abaixo, ¢ possivel observar o ciclo da logistica reversa, cujas 6 etapas pelas quais o
residuo passa sdo exemplificadas. A primeira etapa consiste na fabricacdo dos produtos pela industria.
A partir disso, na segunda etapa, os produtos sdo distribuidos para o comércio e a instru¢do aos
vendedores de como o ciclo funciona.

Em seguida, na terceira etapa, os produtos sdo vendidos para os consumidores concomitantemente
com informacdes sobre o descarte adequado. A quarta etapa versa sobre o descarte dos produtos por
parte dos consumidores. Esse descarte serd realizado em centros de coleta do produto ou na loja em
que ele foi comprado.

Apos isso, a quinta etapa equivale a avaliagao do produto, a fim de avaliar as condigdes deste para
a reciclagem. A sexta, e Ultima etapa, consiste no reaproveitamento dos residuos coletados para a
transformagdo destes em novos produtos. Por fim, observa-se, dessa forma, o retorno do produto a

primeira etapa do ciclo, de forma que foi possivel evitar a producao de lixo.

*E o processo que visa transformar materiais usados em novos produtos com vista a sua reutilizagdo. Por este processo,
materiais que seriam destinados ao lixo permanente podem ser reaproveitados.

5 “Ato de natureza contratual firmado entre o poder pliblico e fabricantes, importadores, distribuidores ou comerciantes,
tendo em vista a implantagdo da responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos” (BRASIL, 2010)
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Figura 1. Ciclo da logistica reversa
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Fonte: Sistema Nacional de Informagdes sobre a Gestdo dos Residuos Solidos (SINIR)

Além do destino dado para os residuos so6lidos dentro da logistica reversa, existem outras
alternativas de destinagdo, como aterros sanitarios, aterros controlados e lixdes. Este ultimo ¢é bastante

utilizado, porém nao € permitido pela PNRS, como sera visto no subtopico a seguir.

1.4. Extincao dos lixoes

A PNRS proibe a criacdo de lixdes e decreta que todas as prefeituras deverdo construir aterros
sanitarios adequados ambientalmente, onde s6 poderdo ser depositados os residuos sem qualquer
possibilidade de reaproveitamento ou compostagem, sendo proibido catar lixo, morar ou criar animais
em aterros sanitarios. O projeto também veta a importacao de qualquer tipo de lixo.

Além da proibicao da criagdo de lixdes no pais e da substitui¢do por aterros sanitdrios, a politica
decreta a implantagdo da reciclagem, reuso, compostagem, tratamento do lixo e coleta seletiva nos
municipios. Para isso, a lei estabeleceu o prazo de quatro anos para que as cidades se adequassem a
PNRS, ou seja, até 2014 para a medida de extingdo dos lixdes. Entretanto, essa determinagdo nao se
efetivou e, em 2014, a situacdo final dos residuos so6lidos se apresentava conforme o os nimeros

apresentados na tabela 2:
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Tabela 2. Diagnoéstico do destino dos Residuos Sélidos dos municipios em 2014

DESTINACAO NA %
Naio Informado 2.864 51,41
Aterros sanitarios 708 12,79
Aterros Controlados 701 12,51
Lixdes 1.297 23,29

Fonte: site do Sistema Nacional de Informagodes sobre Saneamento — SNIS

Segundo os dados obtidos do SNIS, o lixo produzido por 1.297 municipios era direcionado a
lixdes®, enquanto 708 eram orientados a aterros sanitarios’ ¢ 701 cidades destinam o lixo produzido a
aterros controlados®. Portanto, constavam apenas o destino de 2.706 municipios nos registros da
Unido, sendo que, segundo o IBGE, o pais possui 5.570 municipios. Vale salientar também que
somente 12,79% dos residuos produzidos tinham a destinag@o sanitaria ambiental adequada, apesar de
2014 ser o primeiro prazo estabelecido pela PNRS para extingao dos lixdes.

A postergacdo do prazo ocorreu devido a pressdo por parte dos governos municipais e estaduais,
que motivou a criagdo de um projeto que visava a prorrogagdo do prazo para a extingao dos lixdes em
dois anos, ou seja, até 2016. No entanto, uma emenda apresentada pelo senador Fernando Bezerra
Coelho (PSB-PE) ampliou esse prazo e estabeleceu prazos escalonados de acordo com o numero de
habitantes dos municipios. Os prazos para as capitais estaduais e municipios que estdo na area
metropolitana seria até 2018, as cidades que possuem entre 50 e 100 mil habitantes teriam prazo até
31 de julho de 2020 e para os municipios de no maximo 50 mil habitantes ¢ até 2021. De acordo com

o pronunciamento do Senador, os municipios integrantes da regido metropolitana possuem maior

6 “E uma forma inadequada de disposicdo final de residuos s6lidos, que se caracteriza pela simples descarga do lixo sobre
o0 solo, sem medidas de protegdo no meio ambiente ou a satide publica” (Organizagdo Mundial da Saude - OMS)

7 “E uma técnica de disposi¢do de residuos solidos no solo, sem causar danos ou riscos a satide publica e a seguranca,
minimizando os impactos ambientais. Pois, antes de iniciar a disposi¢do do lixo o terreno é preparado previamente com o
nivelamento de terra ¢ com o selamento da base com argila e mantas de PVC que impermeabiliza o solo, assim o lengol
fredtico ndo é contaminado pelo chorume.” (Ministério do Meio Ambiente - MMA)

8 Segundo a Associagdo Brasileira de Normas e Técnicas (ABNT), é uma fase intermediaria entre o lixdo e o aterro
sanitario. Normalmente, corresponde a terras adjacentes ao lixao que foi remediado, ou seja, recebeu cobertura de argila e
captacdo do chorume e outros gases nocivos.
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populagdo, por isso ha certa urgéncia para implementar. Além disso, esses municipios possuem maior
capacidade or¢amentdria financeira, o que possibilita uma maior rapidez na implementagao da PNRS.
Segundo o Ministério do Meio Ambiente, as metas ndo sofreram novas prorrogacdes, possivelmente
em decorréncia da postergacdo de quase uma década. Assim, o governo federal, por meio do
Ministério Publico, ird desenvolver uma estratégia de imposi¢ao para o cumprimento dos prazos de
encerramento dos lixdes por meio de Termos de Ajustamento de Conduta (TAC) com as prefeituras.
Entretanto, o prazo para o desenvolvimento dessa estratégia ndo foi determinado até o

presente momento.

Tendo isso em vista, os indicadores da destinacao final dos residuos solidos em 2018 sdao

disponibilizados na tabela a seguir:

Tabela 3. Diagnostico do destino dos Residuos Sélidos dos municipios em 2018

DESTINACAO NA %
Nao Informado 795 14,27
Aterros Sanitarios 2.257 40,52

Aterros Controlados

Lixoes 2.518 45,21

Fonte: Site Observatorio dos Lixdes

Esta tabela demonstra o destino dos residuos solidos produzidos pelos municipios brasileiros no
ano de 2018, demonstrando o niimero absoluto (NA) e a porcentagem. Segundo os dados obtidos, o
lixo produzido por 2.518 municipios ¢ direcionado a lixdes, enquanto 795 ndo informaram o destino e
2.257 cidades destinam o lixo produzido a aterros sanitarios. Portanto, nota-se em relagdo a 2014, um
aumento expressivo no destino final para aterros sanitarios, porém houve aumento também da
destinag¢do a lixdes. Este resultado pode ser uma consequéncia do aumento de casos informados, no
qual constatou-se a permanéncia de numerosos lixdes. Além disso, vale ressaltar que nao ha
informacodes acerca do numero de municipios que destinam os seus residuos para aterros controlados,
portanto hd a possibilidade desse aumento no nimero de lixdes e aterros sanitarios sejam em

decorréncia disso.
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Além dessa etapa, a PNRS prevé também a criacdo de um sistema nacional de informacao sobre

residuos solidos, o qual sera abordado no subtdpico a seguir.

1.5. Sistema de informacées da politica

Até a aprovacdo da PNRS, as informagdes sobre residuos solidos formavam um conjunto de
dados bastante restrito, pois, além de serem esparsas, também nao eram consolidadas em um sistema.
Assim, a lei estabeleceu no Art. 12° a implanta¢do do Sistema Nacional de Informacgdes de Residuos
Soélidos (SINIR), ligado ao Sistema Nacional de Informagdes sobre 0 Meio Ambiente (SINIMA) e ao
Sistema Nacional de Informagdes sobre Saneamento Bésico (SINISA). (GUICHARD, 2017)

E uma exigéncia da PNRS que ocorra a implementagio de um sistema de informagio que permita
o gerenciamento integrado dos residuos sélidos no Brasil. O texto contido na lei demonstra que os
sistemas de informacdo sdo ferramentas importantes para todas as etapas do processo de
implementa¢do da politica, com a finalidade de registrar séries historicas, a fim de verificar os
indicadores estruturados, de modo que se permita, assim, diagnosticos efetivos, acompanhamento das
metas e avaliagdo do desempenho da gestdo dos residuos solidos por parte de estados e municipios.

Portanto, o objetivo do SINIR ¢ possibilitar a obten¢do de informagdes a respeito da geragdo de
residuos solidos nos estados, municipios e distrito federal. O recolhimento dessas informagdes ¢
essencial para o monitoramento da implementagdao da PNRS desde o inicio. Porém, a criagdao desse
sistema ocorreu somente em julho de 2019, apds um prazo muito além daquele determinado pela
politica, cujo vencimento se deu em 2012 (DAVID, 2020).

No Art. 71° da PNRS, o referido decreto, o qual trata do Sistema Nacional de Informagdes dos
Residuos Solidos, determinou que o sistema deveria ser implementado no prazo de dois anos
contados da publicacdo do decreto. Contudo, somente em julho de 2019, o Ministério do Meio
Ambiente, através da portaria N° 412, de 25 de junho de 2019, implantou o SINIR e disponibilizou o
manual com as orientagdes para cadastramento de dados e informagdes.

E importante salientar que a implementagéo do SINIR n#o cabia somente ao Ministério do Meio
Ambiente, era responsabilidade também do Ministério das Cidades, pois, segundo a PNRS, os
ministérios em conjunto deveriam adotar as medidas necessarias para assegurar que o SINIR e o
Sistema Nacional de Informagdes de Saneamento Basico fossem integrados, conforme o Art. 72°, no
qual ¢ estipulado que o SINISA deve fornecer ao SINIR informagdes referentes aos servigos publicos

de limpeza urbana e manejo de residuos solidos.
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Além disso, a PNRS determina também que os estados, distrito federal e os municipios deveriam
cadastrar anualmente informacdes sobre os residuos solidos. De acordo com o art. 12°, paragrafo
unico, ¢ incumbéncia dos estados, distrito federal e dos municipios fornecer aos orgios federais
responsaveis pela coordenacdo do SINIR todas as informagdes necessarias sobre os residuos durante a
periodicidade estabelecida no regulamento (BRASIL, 2010).

Entretanto, devido ao atraso na implementagdo do sistema, ficou estipulado pelo Ministério do
Meio Ambiente que este seria sustentado inicialmente com informagdes referentes ao periodo de 1 de
janeiro de 2018 até dezembro de 2018 e informagdes referentes ao periodo de 1 de janeiro de 2019 até
30 de dezembro de 2019, com prazos de entrega, respectivamente, até 31 de dezembro de 2019 e 30
de abril de 2020 (DAVID, 2020).

Outrossim, de acordo com David (2020), a falta de clareza no que concerne as atribuigdes
competentes dos diversos orgdos da Unido dificulta a implementacdo da politica, pois, apesar do
Plano indicar as diretrizes a serem cumpridas, foram observadas divergéncias entre os Ministérios do
Meio Ambiente e das Cidades no que se refere ao papel do Ministério da Cidade na implementagao.
Assim, ocorre um prejuizo a atribuicdo da Unido de cobrar e fiscalizar estados e municipios no que
tange aos seus avancos na implementacdo da politica.

A partir desta problematica no que tange a implementagdo da PNRS, se faz necessario o
entendimento sobre o funcionamento do sistema governamental brasileiro no que tange a
implementag¢ao de politicas publicas e além disso € necessario a analise de teorias que embasam a
discussdo acerca desta tematica. Por isso, no préoximo capitulo serdo abordadas as relacdes
intergovernamentais e a teoria da agéncia, o federalismo brasileiro, a implementagdo de politicas

publicas e os seus mecanismos de execugao.
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2. TEORIA DA AGENCIA NA IMPLEMENTACAO DE POLITICAS PUBLICAS

Este capitulo esta dividido em trés subtopicos. O primeiro subtopico explana sobre a teoria da
agéncia nas relagdes intergovernamentais no que tange a implementagao de politicas publicas. Assim,
mostrando como a relagdo entre agente e principal pode ser transportada para a relacdo entre Unido e
0s municipios, como essa teoria pode ajudar a entender essa relagdo e, por conseguinte, a
implementagdao da PNRS também. Para embasar, esse capitulo salienta a teoria da agéncia e para
embasar essa discussdo foram utilizados como bibliografia: Meckling (1976), Mendes (2001),
Bianchi (2005), Gontijo (2016), Jensen e Santos (2016), Machado (2018) e Nascimento (2018).

O segundo subtdpico versa acerca das relagdes institucionais no federalismo no Brasil, tendo como
ponto de partida a organizacdo do Estado brasileiro a partir da homologagao da constituicao de 88,
perpassando pelas principais caracteristicas do sistema federativo adotado no pais. Ademais, dentro
dessa discussdo sobre o federalismo adentramos no conceito de politicas publicas e de como ocorre a
implementagdo e gestdo das mesmas no Brasil. Desse modo, para desenvolver esse debate, ha como
referencial: Falleti (2005), Souza (2007), Coser (2008), Heidemann (2010), Arretche; Vazquez;
Gomes (2012) e Machado e Pallotti (2014).

Por ultimo, o terceiro subtdpico discorre sobre consorcios publicos. Esse topico apresenta os
consorcios como um mecanismo de cooperacdo federativa, perpassando pelo seu marco regulatorio
com a let n° 11.107/05 e a sua importancia como instrumento municipal de implementacdo de
politicas publicas. Com isso, para realizar esse debate, foram utilizados como bibliografia: Machado e

Andrade (2014), David (2020), Ventura e Suquisaqui (2019) .

2.1.  Relacbes intergovernamentais e a Teoria da Agéncia

Ao abordar relagdes intergovernamentais, entendemos este conceito como atribuido ao conjunto
de relacdes existentes entre os estados nacionais e suas subunidades regionais e locais - Governo
Central, Estados e Municipios - (WRIGHT, 1974 apud GONTIJO, 2016). Contudo, vale ressaltar, que
a compreensao das relagdes intergovernamentais nao ¢ exclusiva do modelo federalista e que, embora
fundamental para o conceito, ndo ¢ suficiente a compreensao e explicagdo das multiplas formas e
caracteristicas das relagoes existentes (GONTIJO, 2016).

No que tange os niveis de concentragdo e descentralizacdo de poder, a explicagdo das relagdes
intergovernamentais ¢ determinada pelos seguintes fatores: i) demografico; ii) geografico; iii)

sociocultural; iv) historico; v) politico-institucional, entre outros (GONTIJO, 2016). A partir do ponto
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de vista das politicas publicas, ¢ possivel trabalhar com essas relagdes intergovernamentais como
sendo causais. Essa causalidade estd na dinamica entre o sistema politico e as politicas publicas, as
quais se influenciam de forma simultanea, o que pode gerar transformacdes na estrutura
politico-institucional.

Tal literatura da importancia fundamental aos distintos setores/dominios de politica pblica no
exercicio da compreensdo do funcionamento dos sistemas politicos e estatais, que deixam de
ser vistos de forma unificada/totalizante em funcdo da existéncia de multiplos subsistemas
ligados aos distintos issues existentes (GONTIJO, 2016, p. 90).

No que tange as relagdes intergovernamentais, a partir da perspectiva da delegacdo de recursos
econdmicos, Machado (2018) observa que as transferéncias de recursos para 0s governos
subnacionais t€ém sido um dos principais incentivos para a implementagdo de politicas ou programas
no periodo pds 1988 no Brasil. Para tanto, o autor ressalta as implicagdes da relagdo entre governo
central e governo subnacionais a luz da teoria da agéncia, na qual entende-se a relagdo como um
contrato no qual o Poder Executivo da Unido assume o papel de principal e coordena a agao,
enquanto os governos subnacionais assumem o papel de agente e as executam. Assim, o principal
detém o poder de formulacao do contrato e de manipular incentivos que induzam as agdes do agente,
em contrapartida o agente possui a expertise sobre as informag¢des no que concerne a execucdo de
acdoes (MACHADO, 2018).

E valido ressaltar que a teoria da agéncia tem sua origem na literatura relativa a economia. Os
autores Jensen e Meckling (1976) desenvolveram essa teoria com o pressuposto de que a existéncia
de um mercado ¢ marcada pelas relagdes contratuais entre os agentes econdmicos, sejam eles
empresas, governo ou pessoas fisicas. Além disso, a sintese da teoria consiste na transferéncia de
riqueza entre principal e agente, a qual ocorre quando o primeiro delega poderes e autoridade para o
segundo tomar decisdes (MENDES, 2001). Esta transferéncia tem como objetivo conseguir melhores
desempenhos por parte do agente para gerar lucros maximos dentro do contrato. Da perspectiva da
relagdo entre governo federal e governos locais, essa delegacdo de poder estd pressuposta na
descentralizagdo administrativa’ ¢ na autonomia dos governos subnacionais no que concerne a
execugao de politicas publicas.

Ademais, embora a relacdo entre principal e agente seja orientada por um contrato, ela ndo esta
livre de conflitos. Esses conflitos de agéncia sdo motivados por varias razdes, dentre as quais estd o

acesso as informagodes. Este conflito de agéncia tem como premissa o principal ndo obter do agente as

? Este conceito foi desenvolvido, no subtépico 2.2-Federalismo no Brasil: Descentralizagdo, Autonomia e a Implementagio
de Politicas Publicas, a partir da literatura de Falleti (2005).
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informagdes necessdrias para sua administracdo, resultando assim em um conflito denominado
assimetria informacional (SANTOS, 2016).

A assimetria de poder informacional pode gerar problemas de agéncia, e esses podem ser em
decorréncia de interesses distintos do principal e do agente quanto a implementacdo de politicas e
aplicacdao de recursos. Para mitigar os riscos desses problemas, o principal utiliza de trés formas de
controle das agdes do agente: 1) especificacdes das agdes do agente; 2) monitoramento das escolhas
do agente; 3) aplicacdo de sangdes aos desviantes. Entretanto, em contrapartida a detencdo de poder
do principal sobre os mecanismos de controle, hd também uma dependéncia do principal em relagao
ao agente. Essa dependéncia esta na execucgdo de acdes e repasse de informagdes. Por isso, além de
ser o formulador do contrato e possuir mecanismos de controle, o principal busca formular um
contrato que possua vantagens para ambos (MACHADO, 2018).

Os conflitos na relagdo entre principal e agente possuem consequéncias, as quais estdo
associadas a ineficiéncia nas relagdes apesar do contrato, o que gera o denominado custo de agéncia
(BIANCHI, 2005). Os custos de agéncia, quando se trata de relagcdes econdmicas, correspondem aos
recursos econdmicos para que a garantia de que o cumprimento dos termos contratuais se fagca de
maneira satisfatoria para as partes envolvidas. Esses custos sdo decorréncia da expectativa do
principal em que o agente possua comportamento que esteja de acordo com os seus objetivos
(NASCIMENTO, 2018). Ademais, os conflitos de agéncia dificilmente serdo evitados, por duas
razoes: 1) impossibilidade de contrato completo; ii) inexisténcia do agente perfeito. Os contratos com
caréncias de clausulas e as agdes imperfeitas dos agentes resultam no desalinhamento entre os
interesses do principal ¢ do agente, os quais alicercam tais custos de agéncia (ANDRADE;
ROSSETTI, 2004 apud NASCIMENTO, 2016).

No que tange as politicas publicas, a legislagdo ¢ correspondente ao contrato, sendo ela a
responsavel por orientar as agdes dentro dessa relacdao. Tendo isso em vista, por mais especifica que a
legislacdo seja, ¢ impossivel que a mesma consiga “a plena instrugdo do que os agentes publicos
devem fazer sob todas as circunstancias possiveis” (MACHADO, 2018, p 65). Além disso, como o
agente detém o poder informacional sobre a execu¢ao das agdes ao lidar com possibilidades que nao
estdo previstas na legislacdo, os governos locais possuem autonomia e podem tomar decisdes que ndo
correspondem as expectativas do governo central.

Ademais, quanto a aplicacdo da teoria da agéncia nas relagdes intergovernamentais, observa-se

que o governo central detém o poder or¢gamentario, no entanto, este ndo possui capacidade direta para
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a realizacao dos servigos, portanto, necessita mobilizar os governos regionais e locais para a execucao
de politicas publicas (LEVAGGI, 2002 apud MACHADO, 2018). Além disso, a combinagdo entre
descentralizacdo administrativa, assimetria de poder informacional e poder central dependente do
poder local para a execugdo da politica pode gerar acdes divergentes do contrato por parte do governo
local. Assim, no que tange a primeira forma de controle, a qual corresponde as especificagcdes das
acoes do agente, cabe ao governo central “formular contratos em que delega a produgdo e provisao
dos servicos, porém delimita os atributos, a fim de assegurar a congruéncia com seus objetivos”
(MACHADO, 2018, p. 67).

No que se refere a segunda forma de controle da acdo do agente, que corresponde ao
monitoramento, Machado (2018) ressalta que a observacao das agdes dos governos locais nao ¢
suficiente para sanar os problemas de agéncia. Desse modo, para minimizar os riscos dos governos
subnacionais executarem agdes distintas do contrato, ¢ necessario o monitoramento acompanhado de
mecanismo de san¢do ou retaliagio (MACHADO, 2018). Entretanto, nem sempre ¢ possivel que o
governo central consiga conduzir o monitoramento das acdes e aplicacdo de sangdes, logo se faz
necessario o compartilhamento dessas fungdes. A partir desse compartilhamento, ocorre a criagao de
multiplos principals, isto é, outros atores exercendo a fun¢do de controle do comportamento do
agente como empresas ou entidades governamentais.

No caso da PNRS, a Lei n°12.305/2010, que corresponde ao contrato, delimitou as competéncias
de principal e agente através de metas. Essas metas especificas das agdes do governo central e dos
governos subnacionais, visam orientar as agdes estratégicas das gestdes municipais, estaduais e
federal em relagdo ao tratamento adequado dos residuos solidos. Cabe a Unido'®, sob a coordenagio
do Ministério do Meio Ambiente, o monitoramento das a¢des dos municipios através do SINIR,
medidas de incentivo para a execucao da politica e administracdo dos recursos orgamentarios para a
implementa¢do da PNRS. No que concerne aos municipios, eles possuem como meta a execugao das
acoes diretas de implementagao da politica.

No que corresponde aos estados, eles tém como metas: propor agdes de incentivo € monitorar a
execucao da PNRS. Vale ressaltar que eles atuam como principals (ou de forma semelhante), pois nao
possuem metas de execucdo direta da implementagdo da politica, no entanto, entre as suas

competéncias, cabe incentivar os municipios de pequeno e médio porte no sentido da criagdo de

1% As especificagdes das agdes da Unido, estados e municipios estdo listadas no quadro 1 (p. 18).
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consorcios para gestdo dos residuos. Além disso, os estados atuam como uma ponte entre governo
Federal e municipios para o repasse de orcamento para a implementagao.

No que se refere ao monitoramento das agdes por parte do principal, a PNRS apresenta
problemas para sua execuc¢do. O SINIR tem a finalidade de registrar séries historicas das informagdes
a respeito da gestdo de residuos sélidos nos estados, municipios e distrito federal, a fim de verificar o
processo de implementacao da politica. O sistema estava previsto na lei para entrar em funcionamento
no ano de 2012 e a sua base de dados seria ampliada de forma anual por parte dos municipios. Assim,
eles forneceriam as informacdes acerca da criagdo dos planos de gestdo, a formagao de consorcios, a
realizacdo de coleta seletiva, destinacdo dos residuos, capacitagdo de catadores de residuos, entre
outras metas citadas previamente sobre a politica. Entretanto, a criacao do sistema ocorreu apenas em
2019 (DAVID, 2020) e as informagdes necessarias ndo foram acrescentadas anualmente'!. Dito isto,
vemos que ndo houve o monitoramento da execugdo da politica por parte do governo central durante
sete anos, periodo no qual tampouco a primeira etapa, que versava sobre a elaboracdo dos planos de
gestao de estados e municipios, foi totalmente implementada.

No que concerne a terceira forma de controle, ou seja, as sangdes e retaliagdes aos agentes
desviantes, os municipios e os gestores publicos locais estdo sujeitos a acdes de responsabilidade civil
e criminal, uma vez que a Lei de Crimes Ambientais ratificou tais san¢des para pessoas fisicas ou
juridicas (CNM, 2020). Todavia, no relatorio feito pela Confederagao Nacional dos Municipios, esta
entidade mostra descontentamento com a formulagdo da politica, pois ha a promogdo a
implementa¢do da PNRS de modo comum aos trés entes da federacdo, porém eles destacam que

apenas os gestores municipais estdo sendo responsabilizados.

“[...] Dessa forma, a situagdo dos gestores municipais ¢ grave ¢ se a Unido e os Estados ndo
enviarem esforcos e recursos técnicos e financeiros, cumprindo com a obrigagdo
constitucional relacionada ao saneamento, ndo havera melhoria nos indices de saneamento
relacionados aos residuos solidos nos proximos anos, mesmo com as alteragdes de prazos
previstas na lei 14026/2020” (CNM, 2020, p.10).

A partir do exposto, ¢ importante salientar que, embora ndo haja uma relacdo entre principal e
agente livre de conflitos, a teoria da agéncia sugere mecanismos que assegurem a constru¢ao de um
contrato o mais eficiente possivel na solu¢do dos problemas derivados desta relagdo (MARTINEZ,
1998 apud NASCIMENTO, 2018). Entretanto, ainda com a utiliza¢ao desses mecanismos de controle

a relacdo entre principal e agente apresenta problemas de agéncia, os quais sao observados na

1 A situacdo atual do SINIR esta descrita no capitulo 3, subtdpico 3.2, que versa sobre o diagnéstico da politica.
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execu¢dao da PNRS. A fim de ser melhor compreendida essa relagcdo e os conflitos inerentes a mesma,
se faz necessario também obter um melhor entendimento sobre o sistema federalista brasileiro € como

ele estd estruturado. Portanto, o proximo subtopico sera sobre essa tematica.

2.2.  Federalismo no Brasil: Descentralizacio, Autonomia e a Implementacio de Politicas

Publicas

O sistema federalista surgiu ap6s a luta pela independéncia das 13 coldnias inglesas na América
do Norte e emergiu como uma forma de governo caracterizada pela partilha do poder entre o governo
nacional e os entes institucionais subnacionais. No caso brasileiro, o sistema foi adotado na primeira
Constitui¢ao da Republica de 1889. Entretanto, com o golpe militar de 1964 a autonomia politica dos
governos subnacionais foi retirada e o poder foi concentrado no governo nacional. Apds o processo de
redemocratizagdo, o Brasil adotou novamente o sistema federalista, porém, o periodo de ditadura
militar deixou resquicios no modelo federalista aqui adotado (ARRETCHE, 2012).

De modo geral, o federalismo ¢ caracterizado como uma forma de organizagdo e de distribuigao
do poder estatal em que a existéncia de um governo central (Unido) ndo impede que sejam divididas
responsabilidades e competéncias entre a Unido e os estados-membros (COSER, 2008). Ademais, no
Brasil, a Constituicdo de 1988 foi inovadora no que tange a determinagao das competéncias de cada
uma das partes que compdem a federacdo brasileira. Em sintese, especificou-se o que compete a
Unido, aos estados e aos municipios.

Entretanto, a divisdo de competéncias no federalismo ¢ caracterizada como uma forma particular
de governo dividido verticalmente, de tal modo que diferentes niveis governamentais tém autoridade
sobre a mesma populacao e territorio (STEPAN, 1999 apud GONTIJO, 2016). Ou seja, apesar de essa
relacdo entre governo central e governos subnacionais ser caracterizada como uma relagdo vertical, os
governos subnacionais possuem soberania em relagdo as suas respectivas populagdes e delimitagdes
territoriais e esta soberania tem como base a escolha dos governantes locais através do “voto popular
direto e na existéncia de bases fiscais proprias que permitem as mesmas, pelo menos em parte,
elaborar e implementar politicas particulares” (ARRETCHE, 2002 apud GONTIJO, 2016, p. 92).

No que se refere ao funcionamento do federalismo, a partir de uma perspectiva do or¢gamento
destinado ao desenvolvimento de politicas publicas, as politicas centrais para o bem-estar dos
cidadaos brasileiros, como por exemplo a educagdo, satde, saneamento, entre outras, estdo sob

competéncia dos governos municipais (ARRETCHE; VAZQUEZ, 2012). Essa responsabilidade
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municipal ¢ um indicador relevante de descentralizacdo federativa brasileira e demonstra a
importancia dos municipios como um ente federativo.

Entretanto, a autonomia municipal para a implementagdo das politicas publicas ¢ limitada pela
acdo coordenada pelo governo central, que se vale de instrumentos institucionais para afetar as
decisdes dos governos subnacionais (ARRETCHE; VAZQUEZ, 2012). Um desses instrumentos
utilizados pelo governo federal ¢ a regulacdo sobre o gasto dos governos subnacionais nas politicas
publicas reguladas. Segundo esses autores, esses mecanismos de regulagdo orcamentéria tém efeitos
importantes sobre as decisdes de gasto dos governos locais, impactando nas suas prioridades, as quais
podem ser explicadas pela presenca ou auséncia de uma variavel central: a regulacdo federal.
Portanto, nas politicas descentralizadas e reguladas, o gasto municipal ¢ bem mais alto em relagdo as
politicas descentralizadas e ndo-reguladas. Vale ressaltar que de acordo com os autores, as diferentes
politicas publicas sdo implementadas sob um nivel maior ou menor de descentralizagdo, pois depende
da regulagdo relativa a cada setor da politica.

Além dos autores acima citados, Falleti (2005) desenvolveu pesquisas acerca da descentralizagao.
Seus estudos indicam o comum acordo entre os tedricos criticos ¢ defensores da descentraliza¢ao de
que este formato institucional seria produto de um processo de reforma do Estado composto por um
conjunto de politicas publicas que transferem responsabilidades, recursos ou autoridade dos niveis
mais altos para os mais baixos do governo, no contexto de um tipo especifico de Estado.

Contudo, a autora mostra que, contrariamente a opinido comum, a descentralizacao nao aumenta
obrigatoriamente o poder de governadores e prefeitos. Isso se fundamenta na magnitude da mudanga
que a descentralizagdo causa, haja vista que pode variar de insignificante a substancial, bem como dar
poder a outros atores que ndo sejam governadores e prefeitos. Em outras palavras, a descentralizacao
ndo necessariamente aumenta de modo invariavel o poder dos governos subnacionais, podendo levar
a um aumento de poder também das iniciativas privadas.

A partir dessa perspectiva, Falleti (2005) identifica a existéncia de trés tipos de descentralizacado:
administrativa, fiscal e politica. A descentralizagdo administrativa compreende o conjunto de politicas
que transferem a administragdo e a prestacao de servigos sociais como educacao, saude, bem-estar
social ou moradia aos governos subnacionais. No que tange a descentralizagdo fiscal, essa agdo
refere-se ao conjunto de politicas projetadas para aumentar as receitas ou a autonomia fiscal dos

governos subnacionais. Por fim, a descentralizagdo politica € o conjunto de emendas constitucionais e
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reformas eleitorais destinadas a abrir novos, ou ativar espacgos existentes, mas inativos ou ineficazes,
para a representacdo das politicas subnacionais.

De acordo com a autora, a descentralizagdo administrativa pode ser dividida em dois tipos:
financiadas e ndo financiadas. No primeiro, o governo central transfere uma receita para a
implementagdo da politica e, no segundo, os governos subnacionais suportam esses custos com suas
proprias receitas preexistentes. Ademais, segundo Falleti (2005), a descentralizacdo administrativa
pode ter cardter positivo ou negativo, pois pode melhorar as burocracias locais e estaduais, promover
o treinamento de funcionarios locais ou facilitar o aprendizado através da pratica de entrega de novas
responsabilidades, o que aumentara as capacidades organizacionais dos governos subnacionais. No
entanto, se a descentralizagdo ocorrer sem a transferéncia de fundos, essa reforma poderd diminuir a
autonomia dos funcionarios subnacionais, que serdo mais dependentes de transferéncias fiscais
nacionais subsequentes, ou de divida subnacional, para a prestacao de servicos sociais publicos.

Além disso, segundo a autora, a descentralizacdo fiscal também pode ter um impacto positivo ou
negativo quanto ao grau de autonomia do nivel subnacional. Os niveis mais altos de transferéncias
automaticas aumentam a autonomia dos agentes subnacionais porque se beneficiam de niveis mais
altos de recursos sem serem responsaveis pelos custos (politicos e burocraticos) da cobranca dessas
receitas. O resultado contrario ao anterior advém de estados e municipios pobres serem afetados
negativamente por coleta de impostos descentralizadas, pois, se as unidades subnacionais nao tém
capacidade administrativa para cobrar novos impostos, isso aumenta a dependéncia em relagcdo ao
governo central.

No que tange a PNRS, a politica apresenta um modelo de descentralizagdo administrativa
financiada, no qual o repasse orcamentario pela Unido ocorre mediante a implementacdo das metas.
Entretanto, os municipios de pequeno e médio porte ndo possuem capacidade fiscal para arcar com os
custos iniciais da implementagdo da politica até a Unido repassar os recursos. De acordo com a CNM,
o investimento necessario para o cumprimento da meta de extin¢do dos lixdes seria de R$1,17 bilhdo
por ano durante 20 anos para que até o ano de 2033 os residuos tivessem o destino final
ambientalmente adequado. Este investimento seria de competéncia de investimentos publicos e

privados'.

12 Vale ressaltar que o foco da pesquisa ndo estd no tipo de investimento que pode ser realizado pela iniciativa privada,
portanto ndo havera aprofundamento nesta questdo. No que tange o investimento publico para a implementacdo serad
apresentado no capitulo 3 subtopico 3.2.
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Ademais, a CNM apresentou em seu relatorio que em 2016 foram realizadas auditorias pela
Controladoria Geral da Unido (CGU) e Tribunal de Contas da Unido (TCU) sobre a execugao
orcamentaria para a gestao dos residuos solidos. No que concerne aos municipios com menos de 50
mil habitantes a Unido “apresenta execucdo or¢amentdria e financeira incipiente, com baixo
percentual de empenhos, de liquidagdo e de pagamento no transcorrer do exercicio financeiro,
mantendo alto indice de inscri¢ao em restos a pagar nao processados” (TCU, 2016 apud CNM, 2020).
No que concerne aos municipios acima de 50 mil habitantes a CGU buscou analisar o apoio da

Unido para os municipios verificando se o aporte de recursos contribuiu para a eliminagdo dos lixdes
e aterros controlados. Segundo destaca a auditoria, o Plano Plurianual 2012-2015 estabeleceu como
meta investimentos de R$1,5 bilhdo no periodo. Além disso, a auditoria revela que, além da baixa
previsdo orgamentaria, a analise da execugdo apresenta baixo indice de investimentos realizados no
periodo. Além disso, a CNM ressalta que o periodo analisado na auditoria da CGU foi justamente o
periodo no qual os municipios brasileiros mais necessitavam de apoio financeiro da Unido, uma vez
que os prazos para implantar aterros sanitarios venceram em agosto de 2014, antes da ratificagdo da

prorrogagao.

[...] A situag@o or¢amentaria da Unido para a area de residuos solidos ndo melhorou desde as
auditorias do TCU e CGU. Pelo contrario, desde 2016 inexistem recursos novos para a area
de residuos solidos. O que a Unido tem executado corresponde somente aos restos a pagar de
outros anos anteriores a 2016. Essa situagdo prejudica os Municipios de forma direta e se os
lixdes ainda persistem, uma das grandes causas ¢ a auséncia de apoio efetivo da Unido nos

ultimos 10 anos para os Municipios conseguirem cumprir com essa obrigagdo (CNM, 2020).

Prevendo dificuldades or¢amentarias para a implementacao da politica, a formagao de consorcios
intermunicipais foi o mecanismo adotado dentro da PNRS para incentivar a implementagao nos
municipios de pequeno e médio porte. A cooperacdo entre os municipios visa gerar uma melhor
capacidade administrativa e fiscal, com o compartilhamento de ferramentas e servidores e otimizagao
de beneficios dos repasses or¢amentarios da Unido. Tendo isso em vista, o proximo subtopico serd

sobre essa tematica.
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2.3.  Mecanismo de incentivo: Consorcios publicos intermunicipais

Tendo se difundido em diversas areas do governo no Brasil, o consércio publico abriu caminho
para novos arranjos institucionais, construindo redes de relagdes e articulagdes intergovernamentais,
envolvendo municipios e muitas vezes, estados (DAVID, 2020). Porém, os consoércios publicos como
mecanismos de cooperagdo federativa s6 foram possiveis apds a promulgagdo da Lei n°® 11.107/05
que regulamenta os consorcios publicos e a gestdo associada dos servicos publicos. Antes da
promulgacao da referida lei, os consorcios eram configurados como associacdes de direito privado.

A lei estabeleceu o contrato como instrumento para fixar as obrigagdes entre os entes
consorciados e os contratos sdo denominados como de rateio. E existem duas formas deste contrato,
na primeira, no que tange o compartilhamento de custos e beneficios entre os membros dos
consorcios, o contrato de rateio por meio de despesas fixas assegura o funcionamento do consorcio,
entretanto pode ocorrer contratos paralelos que atuam como complementares para que os participantes
possam repassar contribui¢cdes correspondentes aos beneficios usufruidos (MACHADO; ANDRADE,
2014). No que tange a segunda forma do contrato de rateio, desde o inicio ¢ realizada uma estimativa
para cada membro e o repasse de parcelas para contribui¢des ocorre de maneiras variaveis e
correspondentes aos beneficios efetivamente consumidos. (MACHADO; ANDRADE, 2014)

Dentro da estrutura governamental brasileira os consorcios atuam como um arranjo institucional
para os municipios'?, principalmente de pequeno e médio porte, que procura sanar os problemas de
gestdo das politicas publicas no que concerne recursos financeiros e corpo técnico (VENTURA;
SUQUISAQUI, 2019). Ademais, no que tange a PNRS, espera-se que os consorcios possam “otimizar
os recursos financeiros investidos nas areas previstas pela politica ambiental do municipio, auxiliar a
aplicabilidade de instrumentos legais e integrar outros requisitos de natureza ambiental necessarios ao
processo de gestao dos residuos solidos” (GAVIRA; MORAES; DADARIO, 2017 apud VENTURA;
SUQUISAQUI, 2019).

Entretanto, os consorcios publicos de residuos sélidos se mantiveram estaveis desde 2015,
representando 29,5% municipios (CNM, 2020). Nao obstante a pesquisa de 2019 da CNM alerta que
apenas 38% dos municipios consorciados possuem aterro sanitario, o que significa que apesar de os
municipios terem avangado em constituir o consorcio, ainda ndo conseguiram executar plenamente
esta meta da PNRS. Segundo a CNM isso ocorre porque os municipios ndo obtiveram da Unido os

recursos necessarios para implantar aterro sanitério.

3 Os consdrcios ndo sdo exclusivos aos municipios, entretanto sio mais recorrentes neles devido a descentralizagio
administrativa e fiscal que o federalismo brasileiro possui.

42



3. A IMPLEMENTACAO DA POLITICA NACIONAL DE RESIiDUOS SOLIDOS:

condicionantes e perspectivas.

Neste capitulo foram abordados os dados que fundamentam o objeto desta pesquisa, que tem
como objetivo analisar variaveis que possam auxiliar na compreensdo dos possiveis motivos para as
continuas postergacdes na implementagdo da politica, dada a importancia dos municipios, como
agentes executores da PNRS. Para tanto, foram selecionadas trés metas da PNRS para serem
analisadas, sdo elas: criacdo dos planos de gestdo, realizagcdo de coleta seletiva e destinacao final dos
residuos solidos.

Com base no exposto, o primeiro subtopico deste capitulo corresponde ao “Trajeto
metodoldgico” o qual demonstra o desenho de pesquisa, apresentando as etapas em que o estudo foi
desenvolvido. O segundo subtopico corresponde ao “Diagnostico atual da politica”, que contém os
dados mais recentes encontrados sobre a implementacdo e tem como base a pesquisa realizada pela
CNM, que resultou em um relatério publicado em 2020.

Além disso, o terceiro subtdpico deste capitulo denominado “Elaboragdao dos Planos de Gestao
Integrada dos Residuos Solidos” apresenta dados referentes a realizagdo dos planos de gestdo dos
residuos soélidos, nos anos de 2013 e 2018, demonstrando uma relacdo entre os niameros absolutos
desta meta da politica e a presenca de consodrcios, a plano de saneamento basico prévio a PNRS e ao
PIB per capita dos municipios.

Além dos dados referentes ao plano de gestao municipal, o quarto subtdpico deste capitulo versa
sobre os dados relativos a realizagdo de coleta seletiva. A realizacdo desta meta nos municipios, assim
como nos dados referentes ao plano de gestdo municipal, foram relacionadas com as varidveis de
presenca de consorcios intermunicipais, plano de saneamento basico prévio a PNRS e o PIB per
capita dos municipios.

No que se refere ao quinto subtopico deste capitulo, corresponde & meta de destinagdo dos
residuos solidos. Dentro dos dados utilizados foram consideradas trés possiveis destinacdes, sdo elas:
lixdes, aterros controlados e aterros sanitdrios. Estas destinacdoes dos residuos também foram
relacionadas com as variaveis previamente citadas no terceiro € quarto subtopico.

Por fim, o sexto e ultimo subtdpico apresenta trés modelos de andlise. O primeiro modelo
corresponde a meta de finalizagdo do PMGIRS, o segundo modelo corresponde a meta de realizagdo
de coleta seletiva e o terceiro modelo corresponde a meta de destinacao final dos residuos solidos. Em

todos eles, temos as seguintes variaveis independentes: 1) PIB Per Capita; ii) Participagdo em
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consorcio; 1ii) presenca de politica de saneamento anterior a PNRS. Ou seja, temos a primeira variavel
independente como uma variavel continua e as outras duas varidveis sendo binarias. Portanto, foi
realizada uma Regressdo Logistica nos dois primeiros modelos € no que corresponde ao terceiro
modelo, por ser uma variavel tricotomica (aterro controlado; aterro sanitario e lixao) foi realizada uma
Regressao Logistica Ordinal.

3.1. Trajeto Metodologico

O trabalho se enquadra em uma pesquisa analitica de carater exploratorio, este tipo de pesquisa ¢
caracterizada por ser “realizada em area na qual hd pouco conhecimento acumulado e sistematizado e
que, pela sua natureza de sondagem, ndo comporta hipoteses que, todavia, podem surgir durante ou ao
final da pesquisa” (ALVES, 2005 apud VERGARA, 1997). Além disso, este carater analitico da
pesquisa corresponde a verificagdo do fenomeno e o desenvolvimento de fatores que podem
influenciar o mesmo (PEREA, MARTINEZ e LAGOS, 2009), que no caso desta dissertacdo o
fendomeno estudado corresponde a implementacdo da PNRS e possui como unidade de andlise os
municipios.

A problematica norteadora desta pesquisa ¢: “Em que medida variaveis econdOmicas e
institucionais influenciam na implementacdo da Politica Nacional de Residuos Soélidos nos
municipios brasileiros?”, cuja hipdtese ¢ de que a acdo do agente em implementar esta correlacionada
com as caracteristicas institucionais (presenca de consorcios intermunicipais € plano de saneamento
basico) e orcamentarias (PIB per capita) dos municipios.

Outrossim, a pesquisa assumiu como varidveis dependentes a implementacdo por parte dos
municipios de trés metas da Politica de Residuos Solidos, sdo elas: i) elaboracdao dos Planos de Gestao
Integrada dos Residuos Solidos; i1) realizacdo de coleta seletiva; iii) destinagdo ambientalmente
adequada para os residuos. Ademais, adotamos como variaveis independentes os consorcios publicos
intermunicipais, os planos de saneamento basico prévios a PNRS e a capacidade orcamentdria dos
municipios a partir do PIB per capita.

A pesquisa abrangeu o universo (N) de 5.570 municipios, ou seja, o namero total de cidades
brasileiras, em decorréncia do reduzido numero de pesquisas na area. Segundo King, Keohane e
Verba (1994), a andlise de um N pequeno geraria um perfil indeterminado e pode resultar em
inferéncias ndo validas. A formacdo de um banco de dados com este porte pode estimular futuras

analises a respeito da mesma tematica, explorando outras questdes de pesquisa.
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Ademais, a coleta dos dados referente as variaveis utilizadas foi realizada a partir das fontes
buscados no 1) site do IBGE, no que tange os dados sobre o PIB per capita dos municipios; II) no site
do Sistema Nacional de Informagdes de Residuos Solidos (SINIR), os dados referentes as metas da
PNRS; III) no site Observatorio dos lixoes, os dados também referentes as metas da PNRS. Além
disso, no site do Sistema Nacional de Informagdo sobre Saneamento (SNIS) foram feitas buscas
referentes ao diagnodstico atual da PNRS, e tivemos também dados obtidos através do relatorio da
Confederagdo Nacional dos Municipios. A maior parte desses dados corresponde ao recorte temporal
de 2010 a 2019, entretanto no que concerne aos dados colhidos do SNIS e da Confederagdo ha dados
posteriores a esse periodo.

A partir da coleta de dados houve a construcdo de um banco de dados onde constam os
municipios, em ordem alfabética, ¢ as variaveis de analise respectivas aos anos de 2010 a 2019.
Foram registrados os estados aos quais pertencem os municipios, o indice populacional, o PIB per
capita, a participagdo em consorcios publicos, o ano de criagdo dos consorcios publicos, a existéncia
de uma politica de saneamento bésico previa a PNRS, o ano de criagdo de politica de saneamento
municipal, o ano de implementacdo do plano municipal de gestdo dos residuos solidos, a realizacao
de coleta seletiva e o tipo de destinag@o para os residuos solidos.

Com a planilha organizada, os dados foram rodados no programa R-studio, no qual foi aplicado o
método de relagao simples entre as variaveis dependentes (metas da PNRS) e independentes (presenca
de consorcios, PIB per capita e presenca de politicas de saneamento basico previa a PNRS). A partir
disso foram gerados graficos que compde os subtdpicos 3.3, 3.4 e 3.5. No que tange o subtopico 3.3
ele versa sobre a meta de elaboragdo dos planos de gestdo municipais dos residuos solidos nos anos
de 2013 e 2018. Além disso, o subtopico 3.4 corresponde aos dados sobre a realizagdo de coleta
seletiva nos anos de 2013 e 2018. Ademais, o subtopico 3.5 versa sobre a destinagdao final dos
residuos sdlidos no ano de 2018, diferente dos outros anos ndo foi possivel encontrar informagdes
sobre esta variavel no ano de 2013.

No que tange ao subtdpico 3.6, os dados foram rodados no programa Stata, e resultaram em trés
tabelas. As duas primeiras tabelas foram feitas a partir de modelos de analise de Regressao Logistica,
que ¢ uma “técnica estatistica usada para determinar a probabilidade de um evento ocorrer a partir de
um conjunto de observacdes” (TIBCO, 2022). No que tange a terceira tabela, foi gerada a partir de
um modelo de Regressao Logistica Ordinal, que ¢ “usado para descrever a relacao entre uma variavel

resposta categorica ordinal e uma ou mais variaveis explanatorias” (MOURA, 2019).
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Ademais, foram utilizadas estas duas formas de modelos devido aos tipos de variaveis. Nas duas
primeiras tabelas temos as duas varidveis dependentes sendo bindrias, por isso, foi realizada uma
Regressdo Logistica. No que corresponde a terceira tabela, por ser uma variavel dependente
tricotomica, foi realizada uma Regressdo Logistica Ordinal. Além do mais, a primeira tabela
corresponde a meta de finalizagdo do PMGIRS, segunda tabela corresponde a meta de realizacao de
coleta seletiva e a terceira tabela corresponde a meta de destinagdo final (aterro controlado, aterro
sanitario e lixdo) dos residuos s6lidos. Em todas elas, temos as seguintes varidveis independentes: 1)
PIB Per Capita; ii) Participagdo em consorcio; iii) presenca de politica de saneamento anterior a

PNRS.

3.2. Diagnostico da Politica Nacional de Residuos Sélidos

Neste subtopico serd apresentado o diagndstico atual da PNRS, com base nos dados
disponibilizados pela CNM no relatério publicado em 2020. Vale ressaltar que estes foram os dados
mais recentes encontrados na pesquisa, pois apesar do SINIR estar funcionando os dados disponiveis
no site sao até o ano de 2019 e possuem varias lacunas. Além disso, o nimero de municipios que
repassou dados para o relatorio da CNM ¢ maior que o niimero de municipios que repassou dados
para o SINIR, respectivamente 4.175 municipios e 3.712 municipios.

De acordo com a Confederacao Nacional de Municipios, a realizagao deste relatorio foi feita por
manifestagdo espontanea da Confederagdao. Além disso, tinha como objetivo realizar uma pesquisa em
conjunto as prefeituras municipais do pais para “verificar a situagdo dos municipios brasileiros em
relacdo as obrigacdes da Politica Nacional de Residuos Soélidos (PNRS), Lei 12.305/2010” (CNM,
2020). Ademais, devido as varias metas presente na politica, a CNM selecionou quatro metas para
serem verificadas, sdo elas: 1) elaboragao dos Planos Municipais de Gestao Integrada de Residuos
Solidos; i1) implementacdo de coleta seletiva; iii) realizacdo de compostagem e iv) disposi¢ao final

dos rejeitos.
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Tabela 4. Banco de dados da CNM

UF MUNICIPIOS RESPOSTAS % RESPOSTAS

Centro-Oeste 466 447 95,9%
Norte 450 194 43,1%
Sudeste 1.668 1.580 94,7%
Sul 1.191 1.182 99,2%
Nordeste 1.793 772 43,1%
BRASIL 5.568 4.175 75,0%

Fonte: Confederagdo Nacional dos Municipios

A tabela 4, acima, evidencia os dados da CNM, pelo numero absoluto e porcentagem, dos
municipios que responderam a respeito dos niveis de implementacdo de metas com relagdo a Politica
Nacional de Residuos Soélidos. E estes dados estdo divididos por regides - Centro-oeste, Norte,
Sudeste, Sul e Nordeste - na qual a coluna "Municipios" apresenta o total de municipios presente
nestas regides, a coluna “Respostas” apresenta o nimero de municipios que repassaram informacgdes
para a pesquisa e a coluna “%Respostas” que apresenta a porcentagem de municipios que repassaram
informagdes com base no total de municipios da regido.

Apesar de as informacdes serem a base de um excelente banco de dados em nivel nacional, tendo
em vista que conseguiu mais municipios passassem informacdes do que o SINIR, vale ressaltar que
no que se refere as regides Norte e Nordeste, a CNM destaca que a pesquisa necessitaria de maior
tempo, uma vez que houve dificuldade em se conseguir contato com as prefeituras nessas regioes.
Podemos ver que nao foi obtido nessas regioes respostas nem da metade dos municipios, em que as
duas regides apresentaram 43,1% de respostas. Além disso, a regido sul (99,2%) foi a que mais

repassou respostas a CNM, seguida pela regido centro-oeste (95,9%) e sudeste (94,7%).
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Quadro 2. Diagnostico da Gestdo Municipal de Residuos Solidos

DIAGNOSTICO DA GESTAO MUNICIPAL DE RESIDUOS SOLIDOS
Lic):(éo | Aterro Atgrro' F_’MG_IRS Cole_ta Compostagem Copsércios _de
ontrolado | Sanitario Finalizado Seletiva Residuos Sdlidos
ERACE 2015 50,60% 48,30% 36,30% 49,10% 13,60% 29,40%
2017 48,10% 47,50% 38,30% 48,30% 12,20% 29,50%
2019 47,70% 52,20% 44,50% 52,60% 11,70% 29,50%

Fonte: Confederagdo Nacional dos Municipios

O quadro 2 mostra a realizagcdo das metas de destinagdo final dos residuos s6lidos, finalizagdo do
Planos Municipais de Gestao Integrada de Residuos Solidos (PMGIRS), realizagdo de coleta seletiva,
realizagdo de compostagem e participacdo de consorcios nos anos de 2015, 2017 e 2019. Os dados
estdo apresentados em porcentagem, tendo como o nimero absoluto total de 4.175 municipios.

No que tange a disposi¢do final dos residuos sélidos, houve uma queda de 2,9% na disposi¢ao
final em lixdo/aterro controlado. No ano de 2015 este tipo de disposi¢do correspondia a 50,60%
(2.113) dos municipios, em 2017 correspondia a 48,10% (2.008) e em 2019 representava 47,70%
(1.991). Com relagcdo aos municipios que conseguiram realizar a disposi¢do final ambientalmente
adequada, ou seja, em aterros sanitdrios houve um crescimento de 3,9%. Em 2015 os aterros
sanitarios eram a destinagdo final dos residuos sélidos de 48,30% (2.016) municipios, em 2017 houve
uma queda para 47,50% (1.983) e em 2019 houve um aumento para 52,20% (2.179) dos municipios.

A PNRS tinha como meta inicial a extingdo dos lixdes até 2014, entretanto os municipios € 0s
estados solicitaram mais tempo para a realizacdo da meta e foi criado um projeto que visava prorrogar
o prazo até¢ 2016. No entanto, houve uma emenda parlamentar a esse projeto e os prazos desta meta
passaram a ser escalonados. Coube as capitais estaduais e areas metropolitanas o prazo até 2018, as
cidades com populacdes entre 50 mil e 100 mil habitantes o prazo até 2020 e as cidades com o
maximo de 50 mil habitantes o prazo até 2021. Porém, em 2020 a Lei n° 14.026/2020, que sancionou
0 novo marco do saneamento, estabeleceu um novo prazo para a extingdo dos lixdes, prevendo o
encerramento dos mesmos até 2024 (AGENCIA BRASIL, 2021).

Além disso, a CNM destaca que com o contexto de crise devido a pandemia da COVID-19, os
municipios enfrentam dificuldades para cumprir a meta de destinacdo final ambientalmente adequada
da PNRS. Entre as dificuldades listadas estava a obten¢do de recursos, arranjar local adequado para

construir o aterro sanitario, obtencao de licencas ambientais, dentre outros fatores. E segundo a CNM,
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a Unido e os estados ndo conseguem atender as demandas municipais de apoio técnico e financeiro
para o cumprimento das metas da PNRS.

Ademais, os dados relativos aos PMGIRS foram os que apresentaram maior crescimento, de
8,25%, dentre as metas selecionadas pela pesquisa. Em 2015 os planos haviam sido finalizados por
36,30% (1.515) municipios, em 2017 houve um aumento para 38,30% (1.599) e em 2019 ocorreu
novamente um aumento para 44,50% (1.857) municipios. No que tange o prazo para a finaliza¢dao dos
planos, a PNRS estabeleceu até 2012 e também estabeleceu esta meta como uma condicionante para o
repasse orcamentdrio, ou seja, apenas os municipios que finalizaram os planos podem receber os
recursos da Unido para a gestdo dos residuos solidos (PNRS, 2012).

Deste modo, a CNM levanta a hipdtese de que esta meta possui um maior crescimento devido a
esta condicionante, pois impulsionou os municipios a finalizarem planos para terem acesso aos
recursos. Além disso, a Confederacao destaca a especulacdo de que o PMGIRS ainda ndo foi
totalmente implementado devido ao atraso no Plano Nacional de Residuos Sélidos (PLANARES) e
alguns estados que ndo finalizaram a no Plano Estadual de Residuos Sélidos (PERS). No que tange ao
PLANARES, a PNRS determina a sua transformagao em decreto, e a previsao do Ministério do Meio
Ambiente era de que até o final de 2020 que isso ocorresse (CNM, 2020), mas este decreto ocorreu
em 2021 (AGENCIA BRASIL, 2021). Ja sobre os planos estaduais, estima-se que cerca de 22 estados
mais o Distrito Federal possuam os PERS'.

Vale destacar que a criagdo desses planos nao € uma exigéncia para a criagdo do PMGIRS, mas
um dos objetivos do PLANARES e PERS ¢ oferecer aos municipios uma referéncia para o
planejamento da gestdo dos residuos sélidos. “Uma vez que o planejamento adequado consiste em
prever acdes com base nas possibilidades de programas federais e estaduais de apoio aos municipios
para a gestao de residuos so6lidos nos planos locais” (CNM, 2020, p.9).

Ademais, no que diz respeito a implementacdo da meta de realizacdo de coleta seletiva, houve
crescimento de 3,5% entre 2015 ¢ 2019. No ano de 2015 os municipios que realizavam coleta seletiva
correspondiam a 49,10% (2.050) dos municipios, em 2017 houve uma queda para 48,30% (2.016) e
em 2019 houve um aumento para 52,60% (2.196) dos municipios. Além disso, das metas analisadas
pela CNM a coleta seletiva foi a que apresentou a maior porcentagem de implementacdo. Vale
evidenciar que esta meta vem sendo implementada desde antes da criacio da PNRS, e esta

relacionada a Associagdo Brasileira de Empresas de Limpeza Publica (ABRELPE), que ¢ uma

14 Vale relembrar que os estados que nio finalizaram os seus PERS sdo: Amap4, Bahia, Mato Grosso e Minas Gerais.
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associacao da iniciativa privada que “atua desde 1976 nas atividades de coleta e transporte de
residuos solidos” (ABRELPE, 2003).

Diferente da coleta seletiva que apresentou crescimento, a compostagem apresentou reducdo em
1,9% da quantidade de municipios que informaram possuir iniciativas em compostagem de residuos
organicos desde 2015. Em 2015 era 13,60% (568) dos municipios, em 2017 caiu para 12,20% (509) e
em 2019 houve mais uma queda, e passou a ser 11,70% (488) dos municipios. Apesar da mesma nao
ser o foco desta pesquisa, ¢ importante salientar que corresponde a mais uma meta que nao vem
sendo plenamente implementada.

No que concerne aos consorcios intermunicipais de residuos sélidos, estes se mantiveram estaveis
desde 2015 e 2019 e representam 29,5% (1.232) dos municipios brasileiros. Entretanto, a pesquisa da
CNM alerta que apenas 38% (468) dos municipios consorciados possuem aterro sanitario, o que
significa que apesar de os municipios terem constituido o consdrcio, ainda ndo conseguiram
implantar a destinacdo ambientalmente adequada. E um dos motivos alegados ¢ a questdo do repasse

orgamentario da Unido para a implementacdo da politica.

Tabela 5. Or¢amento da Unido para Residuos Solidos por ano

EXECUGCAO ORGAMENTARIA DA UNIAO DE 2010 A MAIO DE 2020

RESIDUOS SOLIDOS (R$)
Ano Dotacdo Inicial Empenhado Autorizado Pago RAP Pago  Total Pago
2010 80.328.894 | 83.306.581 | 86.264.681| 160.955(11.728.264 11.889.219
2011 89.338.312 | 147.630.664 | 155.509.406 992.402 | 55.877.176 56.869.578
2012 72.290.000 | 23.289.187 | 94.277.964 | 1.627.964 | 76.594.690 78.222.654
2013 75.865.357 4.656.773 | 49.348.178 0| 28.948.769 28.948.769
2014 11.775.000 4.182.138 4.311.501| 623.427(15.320.874 15.944.301
2015 25.305.348 670.800 | 25.305.348 ( 210.800|11.663.208 11.874.008
2016 0 0 0 0| 6.181.751 6.181.751
2017 0 0 0 0| 4.396.937 4.396.937
2018 0 0 0 0| 2.940.567 2.940.567
2019 0 0 0 0| 4.487.628 4.487.628
2020 0 0 0 0 601.430 601.430

Fonte: Confederagdo Nacional dos Municipios (CNM)

A tabela acima demonstra a execucao or¢amentdria da Unido no que corresponde a destinacao de

verbas aos municipios para a realizagdo da implementacao da PNRS. A tabela esta dividida por ano e
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tipos de orcamento. A primeira coluna corresponde a dotagdo inicial, que significa o valor do
or¢amento inicial fixado pela Lei Or¢camentaria Anual (LOA), o ano com maior dotagdo inicial foi
2011, com R$89.338.312,00 (milhdes). A segunda coluna corresponde aos valores empenhados'”, no
qual o ano de 2011 apresenta o maior valor com 147.630.664,00 milhdes de reais. No que
corresponde a terceira coluna vemos os valores autorizados para pagamento, sendo o ano de 2011
com o maior valor com 155.509.406,00 milhdes de reais € 0 ano de 2014 com o menor valor sendo
4.311.501,00 milhGes de reais.

No que tange a quarta coluna ¢ apresentado os valores pagos pela Unido aos municipios, e esta
apresenta os menores valores entre as colunas. Tendo como apice o ano de 2012 com 1.627.964,00
milhdes de reais, o ano de 2010 apresentou o menor valor com 160.955,00 reais. Os anos de 2013,
2016 até 2020 ndao possuem dados referentes ao repasse de verbas da Unido. A quinta coluna
corresponde a Restos a Pagar (RAP)', teve o apice em 2012 com 76.594.690,00 reais e, em 2020, o
menor valor com 601.430,00 reais. A ultima coluna apresenta os valores efetivamente pagos pela
Unido para os municipios, sendo 2012 o maior numero com 78.222.654,00 reais e 2020 com o menor
numero com 601.430,00 reais.

Vale destacar que no ano de 2013 e no periodo de 2016 até 2020 ndo foram alocados novos
orgamentos para a PNRS, tendo a Unido apenas executado os Restos a Pagar. Além disso, a CNM em
seu relatorio evidencia a partir de dados do Plano Nacional de Saneamento Bésico, coletados na
auditoria realizada pelo Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido (CGU) em 2017,
que para a realizacdo da meta de extingdo dos lixdes era necessarios o repasse de R$ 23,4 bilhdes aos
municipios durante o periodo minimo de 19 anos. Além disso, eles evidenciam também que para
garantir uma destinacdo final ambientalmente adequada dos Residuos Sélidos Urbanos (RSU), nos
prazos estabelecidos pela politica, teriam que ter sido feitos os repasses or¢amentarios de R$ 11,4

bilhdes até 2018 para os municipios (CGU, 2017).

15 «E o ato emanado de autoridade competente que cria a obrigagdo de pagamento. O empenho, que consiste na reserva de
dotacdo orgamentaria para um fim especifico, ¢ formalizado mediante a emissdo de um documento denominado Nota de
Empenho, do qual deve constar o credor e a importancia da despesa, bem como os demais dados necessarios ao controle
da execugio orgamentaria” (ESTADO DE SAO PAULO)

16 "0 conceito de Restos a Pagar esta ligado aos Estagios da Despesa Publica, representados pelo Empenho, Liquidagio e
Pagamento. Consideram-se Restos a Pagar as despesas empenhadas, mas ndo pagas até 31 de dezembro, estando a sua
execugdo condicionada aos limites fixados a conta das fontes de recursos correspondentes, com base na legislagéo
vigente." (BRASIL)
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3.3. Elaboracao dos Planos de Gestiao Integrada dos Residuos Solidos: consércios publicos

intermunicipais na gestio dos residuos sélidos, condicées de saneamento prévia e gestio do

residuos e orcamento

Neste subtdpico serdo mostrados os dados sobre a relagdo entre a execugdo da meta de elaboragao
do PMGIRS e a existéncia de politicas de saneamento basico municipais anteriores a PNRS, a
existéncia de consdrcios intermunicipais e o PIB per capita dos municipios, nos anos de 2013 ¢ 2018.

No grafico 1, foram apresentados os dados relativos a existéncia de politicas de saneamento
basico municipais anteriores 8 PNRS por Plano Municipais de Gestao Integrada dos Residuos So6lidos
(PMGIRS) no ano de 2013. A coluna esquerda apresenta os municipios que ndo possuiam politicas de
saneamento basico prévio e na coluna direita os municipios que possuiam. Além disso, a meta
PMGIRS est4 representada por cores, na qual a presenga de planos estd exibida na cor azul e a

auséncia na cor rosa. Ademais, o grafico possui o Universo amostral (N) de 3.572 municipios.

Grafico 1. Municipios com politica de saneamento anterior a PNRS por existéncia do

PMGIRS em 2013
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Fonte: SNIS
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O grafico 1 apresenta na coluna da esquerda 2.532 municipios, nos quais 1.198 municipios
(47,3%) ndo possuiam politicas de saneamento basico prévias e ndo possuiam planos de gestdao
municipais de residuos solidos. Além disso, na coluna esquerda vemos que 1.334 municipios (52,7%)
apesar de ndo possuirem politicas de saneamento bdasicas prévias possuem os PMGIRS. No que se
refere a coluna da direita, sdo apresentados 1.040, dos quais 686 municipios (65,96%) possuiam
politicas de saneamento prévias, mas ndo tinham elaborado os planos municipais de gestao de
residuos. Além do mais, 354 municipios (34,04%) apresentaram politicas de saneamento bésico

prévias e elaboraram o PMGIRS.

Grafico 2. Municipios com politica de saneamento anterior a PNRS por tipo existéncia do

PMGIRS em 2018.
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No gréfico 2, foram apresentados os dados relativos a existéncia de politicas de saneamento
basico municipais anteriores a PNRS por Plano Municipais de Gestdo Integrada dos Residuos So6lidos
(PMGIRS) no ano de 2018, no qual podemos ver que a coluna esquerda apresenta os municipios que

nao possuiam politicas de saneamento basico, € na coluna direita os municipios que possuiam. O

53



grafico possui o Universo amostral (N) de 3.468 municipios divididos em duas colunas, onde a
coluna da esquerda representa 2.897 municipios e a coluna da direita 571 municipios.

O grafico demonstra a correlagcdo entre a presenca de politicas de saneamento basico prévias a
PNRS e a presenca do PMGIRS, na qual 889 municipios (30,7%) ndo possuiam politicas de
saneamento basico prévias e ndo possuiam planos de gestio municipais de residuos solidos. Além
disso, vemos que 2.008 municipios (69,3%) apesar de ndo possuirem politicas de saneamento basicas
prévias a PNRS possuem os PMGIRS. No que se refere a coluna da direita, sdo apresentados 571
municipios, dos quais 154 municipios (27,03%) possuiam politicas de saneamento prévias, mas nao
tinham elaborado os planos municipais de gestdo de residuos. Além do mais, 417 municipios
(72,97%) apresentaram politicas de saneamento basico prévias e elaboraram o PMGIRS.

No grafico 3, serdo apresentados os dados sobre participacdao de consorcios relativos a PNRS por
Plano Municipais de Gestdo Integrada dos Residuos Solidos (PMGIRS) no ano de 2013, no qual
podemos ver que a coluna esquerda apresenta os municipios que ndo possuem consorcios, € na coluna

direita os municipios que possuem. O grafico possui o Universo amostral (N) de 3.572 municipios.

Grifico 3. Municipios participantes de consorcios sobre a PNRS por PMGIRS em 2013
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O grafico 3 demonstra a relagdo entre a presenca de consorcios e a presenga do PMGIRS, na qual
a presenca de planos estd exibida na cor azul e a auséncia na cor rosa. No que tange a coluna
esquerda, o numero absoluto (NA) corresponde a 2.933 municipios, nos quais 29,19% (856) nao
fazem parte de consorcios, mas possuem planos de gestdo. E 2.077 municipios, que correspondem a
70,81%, nao possuem a presenga de planos e nem fazem parte de consércios. No que concerne a
coluna direita o NA corresponde a 639 municipios, nos quais, 405 (63,38%) ndo possuem planos de
gestdo dos residuos solidos e fazem parte de consorcios. E 36,92%, que corresponde a 234

municipios, fazem parte de consércios e possuem planos de gestdo de residuos.

No grafico 4, sdo apresentados os numeros de municipios que participam de consorcios sobre a
PNRS pelo Plano Municipal de 2018. Este grafico foi realizado com dados disponiveis no SNIS e
conta com o N de 3.468 municipios, divididos em duas colunas. A coluna da esquerda representa o
nimero de municipios que ndo fazem parte de consorcios com 2.897 municipios. E a coluna da direita

que representa 0os municipios que fazem parte de consorcios, com o NA de 571 municipios.

Grafico 4. Municipios participantes de consorcios sobre a PNRS por PMGIRS em 2018
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O gréfico 4 apresenta a correlagdo entre os municipios que participam de consorcios e a presenga
do plano municipal de gestao de residuos solidos. Além da divisdo das colunas acima citada, o grafico
apresenta uma divisdo em cores, na qual a cor rosa corresponde a nao presenca de planos e o azul a
presenca destes. Na coluna da esquerda podemos observar que nao ha uma diferenca significativa
entre a presenga e nao presenga de planos e o nimero de municipios que ndo o possuem. Na qual
1.450 municipios, que correspondem a 50,50%, ndo fazem parte de consorcios, porém realizam a
coleta seletiva. E o nimero de municipios que nao possuem planos e nem participam de consoércios €
de 1.447 municipios que correspondem a 49,95%. Na coluna da direita, 37,95% (217) dos municipios
apesar de fazerem parte de consorcios ndo realizam a coleta seletiva. E 62,05%, que corresponde a

354 municipios, fazem parte de consoércios e realizam a coleta seletiva.

Grifico 5. PIB per capita dos municipios por PMGIRS em 2013
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O gréfico 5 demonstra uma correlacao entre os dados do PIB per capita dos municipios com a
existéncia do plano de gestao integrada dos residuos sélidos em 2013. O intervalo de confianca ¢ de
95% e tem como amostra 3.572 municipios. O grafico apresenta do lado esquerdo o PIB per capita
dos municipios que ndo possuem Planos de gestdo dos residuos solidos e esses municipios
correspondem a um total de 2.482, que estdo divididos em uma faixa de 17.000 reais a 18.500 reais de
PIB per capita e possuem como média 17.769,69 reais.

Do lado direito temos os municipios que elaboraram os planos de gestdo, que correspondem a
1.090 municipios, esses municipios fazem parte de uma faixa de PIB per capita que varia de 21.250

reais a 23.192,94 reais, além disso possui a média de 22.221,47 reais.

Grifico 6. PIB per capita dos municipios por PMGIRS em 2018
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O gréfico 6 apresenta do lado esquerdo o PIB per capita dos municipios que nao possuem o0s
planos de gestdo dos residuos, e esse municipios correspondem a um total de 1.658, que estdo
divididos em uma faixa de 21.500 reais a 23.207,78 reais de PIB per capita e possuem como média

22.353,89 reais. Do lado direito temos os municipios que elaboraram os planos de gestdo, que
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correspondem a 1.810 municipios, esses municipios fazem parte de uma faixa de PIB per capita que varia

de 29.271,40 reais a 31.500 reais, além disso possui a média de 30.385,70 reais.

3.4. Coleta seletiva: os consorcios publicos, condicoes de saneamento prévia e a gestao dos

residuos solidos

Neste subtdpico serdo apresentados os dados referentes a realizacdo de coleta seletiva dos
municipios correlacionados com: i) a existéncia de politicas de saneamento prévias a PNRS; ii) a

participagdo em consorcios intermunicipais e iii) PIB per capita dos municipios.

Grifico 7. Municipios com politica de saneamento anterior a PNRS por realizac¢do de coleta

seletiva em 2013
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O grafico 7 demonstra a relagdo entre a existéncia de uma politica municipal de saneamento
basico prévia a PNRS e a realizacdo de coleta seletiva no ano de 2013, e apresenta como N 3.572
municipios. A coluna esquerda representa a ndo presencga de politicas de saneamento prévia e a coluna
da direita a presenca. Além disso, a cor azul representa a realizagdo de coleta seletiva e a cor rosa a
ndo realizagdo da coleta. A coluna esquerda corresponde a 2.532 municipios, nos quais 1.330

municipios (52,52%) ndo realizam coleta seletiva e 1.202 municipios (47,48%) realizam a coleta.
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Com relagdo a coluna da direita, ela equivale a 1.040 municipios, em que 443 municipios (42,55%)

ndo realizam coleta seletiva e 597 municipios (57,45%) realizam coleta seletiva.

Grafico 8. Municipios com politica de saneamento anterior a PNRS por tipo existéncia de coleta

seletiva em 2018

100 -

754

Coleta seletiva
B nao
B sim

251

N&o Sim
Politica Saneamento Anterior PNRS

Fonte: SNIS

O grafico 8 demonstra a relagdo entre a existéncia de uma politica municipal de saneamento
basico prévia a PNRS e a realizacdo de coleta seletiva no ano de 2018, e apresenta como N 3.468
municipios. A coluna esquerda representa a ndo presencga de politicas de saneamento prévia e a coluna
da direita a presenca. Além disso, a cor azul representa a realizagdo de coleta seletiva e a cor rosa a
ndo realizagdo da coleta. A coluna esquerda corresponde a 2.897 municipios, nos quais 1.453
municipios (50,17%) ndo realizam coleta seletiva e 1.444 municipios (49,83%) realizam a coleta.
Com relacdo a coluna da direita, ela equivale a 571 municipios, em que 270 municipios (47,3%) nao

realizam coleta seletiva e 301 municipios (52,7%) realizam coleta seletiva.



Grafico 9. Municipios participantes de consorcios sobre a PNRS por Coleta Seletiva em 2013
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O grafico 9, acima, possui o Universo amostral de 3.572 municipios, e salienta o numero de
municipios que participam de consércios sobre a PNRS por coleta seletiva no ano de 2013. Assim
como no grafico anterior, a coluna esquerda representa os municipios que ndo possuem consorcios e
na coluna direita os municipios que possuem. O grafico demonstra a correlacdo entre a presenca de
consorcios e a realizagdo de coleta seletiva, na qual a realizagdo de coleta seletiva esta exibida na cor
azul e a auséncia na cor rosa.

No que tange a coluna esquerda, o NA corresponde a 2.933 municipios nos quais 1.981
(67,54%) nao fazem parte de consércios e ndo realizam coleta seletiva. E 952 municipios, que
correspondem a 32,46%, ndo possuem a presenca de consorcios e fazem coleta seletiva. No que
concerne a coluna direita, o0 NA corresponde a 639 municipios, nos quais, 430 correspondem a
67,29% e fazem parte de consorcios e ndo fazem coleta seletiva. 32,71% corresponde a 209

municipios, que fazem parte de consdrcios e realizam a coleta seletiva.
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Grifico 10. Municipios participantes de consorcios sobre a PNRS por Coleta Seletiva em

2018
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O grafico 10 apresenta os dados referentes aos municipios que participam de consorcios sobre a
PNRS e realizam a coleta seletiva em 2018, e possui como N 3.468 municipios. Da mesma maneira
que os graficos anteriores, a coluna esquerda representa 0os municipios que nao possuem consorcios e
na coluna direita os municipios que possuem. O grafico demonstra a correlagdao entre a presenca de
consorcios e a realizagdo de coleta seletiva, na qual a realizagdo de coleta seletiva estd exibida na cor
azul e sua auséncia, na cor rosa. No que tange a coluna esquerda, o NA corresponde a 2.897
municipios nos quais 1.812 (62,54%) ndo fazem parte de consorcios e ndo realizam coleta seletiva. E
1.085 municipios, que correspondem a 37,46%, ndo possuem a presenca de consorcios e fazem coleta
seletiva. No que concerne a coluna direita, o NA corresponde a 571 municipios, nos quais 332
correspondem a 58,06% e fazem parte de consorcios e ndo fazem coleta seletiva. Enquanto que
41,94% corresponde a 239 municipios, fazem parte de consorcios e realizam a coleta seletiva.

O grafico 11 demonstra uma correlagdo entre os dados do PIB per capita dos municipios pela

realizacdo de coleta seletiva no ano de 2014, e apresenta o intervalo de confianca de 95% e tem como
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NA 3.765 municipios. O grafico apresenta do lado esquerdo o PIB per capita dos municipios que nao
realizam coleta seletiva, e esses municipios correspondem a um total de 2.443, que estdo divididos em
uma faixa de 15.744,32 reais a 17.500 reais de PIB per capita e possuem como média 16.622,16 reais.
Do lado direito temos os municipios que realizam a coleta seletiva, que correspondem a 1.322
municipios, esses municipios fazem parte de uma faixa de PIB per capita que varia de 26.000 reais a

28.500 reais, além disso possui a média de 27.253,51 reais.

Griafico 11. PIB per capita dos municipios por coleta seletiva em 2014
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O grafico 12, abaixo, demonstra uma correlagdo entre os dados do PIB per capita dos municipios
pela a existéncia do plano de gestdo integrada dos residuos sélidos em 2018, apresenta o intervalo de

confianga de 95% e tem como NA 3.468 municipios.

62



Grafico 12. PIB per capita dos municipios por coleta seletiva em 2018
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O grafico 12 demonstra os dados referentes ao PIB per capita e a realizacdo de coleta seletiva em
2018. Este grafico apresenta o NA de 3.468 e esta dividido em duas colunas, o lado esquerdo e
direito, além disso o grafico possui o intervalo de confianga de 95%. O lado esquerdo corresponde ao
PIB per capita dos municipios que nao realizam a coleta seletiva e o lado direito ao PIB per capita dos
municipios que realizam. Do lado esquerdo a faixa de PIB per capita varia entre 21.000 reais a 22.700
reais, tendo como média 21.850,04 reais. No lado direito o PIB per capita varia entre 32.714,92 reais

a 35.500 reais, e tem como média 34.107,46 reais.

3.5. Destinacao dos Residuos Solidos

Neste subtopico serdo apresentados os dados referentes a destinagdo final dos residuos solidos dos
municipios correlacionados com: i) a existéncia de politicas de saneamento prévias a PNRS; ii) a
participacdo em consoércios intermunicipais e iii) PIB per capita dos municipios. Vale ressaltar, que

diferente das outras varidveis dependentes, apresentadas nos subtopicos anteriores, a variavel de
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destinagdo final dos residuos solidos ndo foi possivel encontrar dados referente ao ano de 2013,

portanto este subtopico retratou somente com o ano de 2018.

Grafico 13. Numero de municipios que possuiam uma politica de saneamento anterior a

PNRS por tipo de destino de residuos s6lidos em 2018.
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O grafico 13 demonstra a correlagdo entre a existéncia de uma politica de saneamento basico
prévia e o tipo de destinagdo dos residuos solidos feita pelos municipios, na qual a destinagdo para
lixdes esta representada pela cor azul, a destinagdo em aterros sanitarios estd representado na cor
verde e a destinacdo para aterros controlados esta representado na cor rosa. No que se refere a coluna
esquerda, que corresponde aos municipios que nao tinham uma politica sanitdria prévia e possui com
NA 2.897 municipios, dos quais 1.050 municipios (36,24%) depositam os residuos em lixdes, e 1.147
municipios (39,6%) tinham como destino os aterros sanitarios € 700 municipios (24,16%) eram para
aterros controlados. No que diz respeito a coluna direita com o NA de 571 que representa os
municipios que tinham uma politica sanitaria prévia, 92 municipios (16,13%) depositam os residuos
em lixdes, 239 municipios (41,94%) davam como destino os aterros sanitarios e 239 (41,94%) eram

para aterros controlados.



O grafico 14, abaixo, apresenta os dados referentes ao nimero de municipios que fazem parte
de consoércios intermunicipais sobre a PNRS e o tipo de destino dos residuos solidos em 2018. Este
grafico foi realizado com dados disponiveis no SNIS e conta com o N de 3.468 municipios divididos
em duas colunas. A coluna da esquerda representa o nimero de municipios que ndo fazem parte de
consorcios com total de 2.897 municipios. E a coluna da direita que representa os municipios que

fazem parte de consorcios, com o NA de 571 municipios.

Grafico 14. Numero de municipios que participam de consorcios sobre a PNRS por tipo de

destino de residuos sélidos em 2018
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O grafico 14 demonstra a correlagdo entre a presenca de consodrcios e o tipo de destinacdo dos
residuos soélidos feita pelos municipios, na qual a destinagdao para lixdes estd representada pela cor
azul, a destinagdo em aterros sanitdrios esta representado na cor verde e a destinagdo para aterros
controlados est4 representado na cor rosa. No que se refere a coluna esquerda, que corresponde aos
municipios que ndo fazem parte de consoércios, 1.365 municipios (47,13%) depositam os residuos em
lixdes, e 829 municipios (28,59%) tinham como destino os aterros sanitirios e 703 municipios

(24,28%) eram para aterros controlados. No que diz respeito a coluna direita que representa os
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municipios que fazem parte de consorcios, 286 municipios (50,17%) depositam os residuos em
lixdes, 126 municipios (22,07%) davam como destino os aterros sanitarios e 159 (27,76%) eram para

aterros controlados.

Grifico 15. PIB per capita dos municipios por Destino Final dos Residuos Solidos em 2018
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O grafico acima apresenta os dados referentes a correlacdo entre os indices de PIB per capita dos
municipios e o tipo de destino dos residuos solidos em 2018. Este grafico foi realizado com dados
disponiveis no SNIS e conta com o N de 3.468 municipios divididos em trés colunas. A coluna da
esquerda representa o PIB per capita de municipios que t€ém como destinacdo final aterros
controlados, a coluna do meio PIB per capita dos municipios que possuem como destinacdo final
aterros sanitarios e a coluna da direita o PIB per capita dos municipios que t€ém como destinagado final
lixdes.

No que se refere a coluna esquerda, que corresponde a 862 municipios (24,9%) que possuem
como destinagdo final aterros controlados, o PIB per capita fica entre uma faixa de 17.500 reais a

19.624,22 reais, e possui como média 18.562,11 reais. No que se refere a coluna do meio que
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representa o PIB per capita dos municipios que t€ém como destinacdo final aterros sanitarios, diz
respeito a 955 municipios (27,9%) e o PIB per capita compreende 24.000 reais a 27.004,02 reais, e
tem como média 25.502,01 reais. Em relagdo aos municipios que depositam em lixdes, eles
correspondem a 1.651 municipios (47,2%), e o PIB per capita fica na faixa de 11.500 reais a
12.729,64 reais, e PIB médio 12.114,82 reais.

Considerando a fragmentacao do poder local no Brasil, com 5.570 municipios, dos quais segundo
o IBGE, mais de 70% tem apenas at¢ 20 mil habitantes, os consorcios intermunicipais foram
considerados como uma estratégia para contornar os problemas de implementacao da PNRS (DAVID,
2020). Tendo em vista os gastos onerosos para a implementacdo ¢ manutengdo da politica, a gestdo
compartilhada seria a forma vidvel para atingir o orgamento necessario. Entretanto, como vimos nos
dados, esse mecanismo nao se mostrou o esperado quando aplicada em uma relagao simples com as

variaveis dependentes. Portanto, a fim de uma melhor predi¢do, segue o préximo subtopico.

3.6. Fatores institucionais da implementaciao da PNRS

As trés metas da PNRS - PMGIRS, coleta seletiva e destinagao final de residuos — serdo
analisadas, por fim, a partir dos dados provenientes das informacdes prestadas pelos municipios
brasileiros, relacionados as varidveis institucionais e politicas. Para avaliar o impacto conjunto das
mesmas, apresentamos, neste subtdpico, trés modelos de analise proveniente de regressao logistica
que se mostraram mais adequadas para captar o peso de cada fator nas diferentes metas de
implementa¢do da PNRS. Em todos os modelos, temos as seguintes variaveis independentes: i) PIB
Per Capita; ii) Participacdo em consoércio; iii) presenca de politica de saneamento basico previa a
PNRS. Vale ressaltar que temos a primeira varidvel independente sendo classificada como continua e

as outras duas varidveis independentes sendo classificadas como binarias.

Tabela 6. Regressao logistica: PMGIRS

VARIABLES Ml
PIB per capita 1.000%**
(2.03e-06)

Participa Consorcio
1.636**

*

(0.163)
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Tem Politica 3.416%%**
(0.251)

Constant 0.376%**
(0.0266)

Observations 3,468

seEform in parentheses
*#% p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1

Fonte: SNIS

A tabela 6, representa o primeiro modelo (M1) de regressdo logistica, tendo como varidvel
dependente o0 PMGIRS, com dados do ano de 2018, onde os resultados apresentados na tabela sdao
razo0es de chances. Pode-se perceber que as trés varidveis independentes estdo significativamente
associadas ao PMGIRS. Apesar disso, a variavel de PIB per capita tem uma magnitude muito baixa,
portanto ela quase ndo apresenta poder preditivo. Ja a varidvel de consoércio indica que o fato do
municipio ter um consorcio possui 63,6% de chances de um municipio desenvolver um PMGIRS, em
comparagdo com aqueles que nao participam de consorcios. J4 o fato de um municipio ter uma
politica de saneamento bésico previa a PNRS aumenta em 41,6% as chances de um municipio ter um

PMGIRS, em relagdo aqueles que nao tém politica.

Tabela 7. Regressao Logistica: coleta

seletiva VARIABLES M2
PIB per capita 1.000%**
(2.14e-06)
Participa Consorcio
1.235%
%
(0.120)
Tem Politica 1.675%**
(0.125)
Constant 0.226%**
(0.0171)
Observations 3,468

seEform in parentheses
*#% p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1
Fonte: SNIS
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Na tabela 7, que representa o modelo dois (M2), também foi utilizada uma regressao logistica que
tem como varidvel dependente a coleta seletiva. Como se pode ver, novamente a variavel de PIB per
capita tem uma magnitude pequena. No que concerne a variavel independente de participacdo em
consorcios, esta condi¢do aumenta em 23,5% as chances de um municipio desenvolver uma politica
de coleta seletiva. No que tange a variavel de politica de saneamento basico previa a PNRS, a
existéncia desta condicdo apresenta um aumento em 67,5% nas chances de desenvolver a coleta

seletiva.

Tabela 8. Regressao Logistica: destinagao final dos residuos sélidos

(1
VARIABLES M3
PIB per capita 1.000
(1.77e-06)
Participa Consorcio 1.051
(0.114)
Tem Politica 1.016
(0.0835)
Constant cut 1 0.330%**
(0.0251)
Constant cut 2 1.112
(0.0799)
Observations 2,184

seEform in parentheses

*E* p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1
Fonte: SNIS

Por fim, a tabela 8, que representa o modelo trés (M3), para a variavel “destinacdo de residuos”,
que ¢ uma variavel tricotdmica (aterro controlado; aterro sanitario e lixao), realizada uma regressao
logistica ordinal. Na mesma se partiu do pressuposto de que ¢ possivel ordenar as categorias, na qual
aterro sanitario € a categoria mais elevada qualitativamente, ao passo que lixdo ¢ a menos elevada.
Contudo, nenhuma das variaveis independentes (PIB Per capita, participacdo em consoércios, presenca
de politica de saneamento prévia a PNRS) do modelo se mostrou significativamente associada a
variavel dependente. Sendo assim, ndo ha como interpretar o poder preditivo delas.

Quando se compara os dados do modelo trés com os dados apresentados no subtopico 3.5, parece

haver um estranhamento. Podemos perceber que quando se estabelece uma relagao simples entre meta
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de destinagdo final e as varidveis independentes, verificamos a existéncia de uma relacao. Entretanto,
como observado no terceiro modelo, podemos constatar que essa relagdo nao apresenta causalidade.
Ou seja, ndo podemos afirmar que as variaveis independentes causam a implementag¢do da meta da
PNRS de destinagao final ambientalmente adequada.

Com estes modelos de regressdo foi possivel retomar a pergunta de pesquisa: “Em que medida
variaveis econdmicas e institucionais influenciam na implementagdo da Politica Nacional de Residuos
Solidos nos municipios brasileiros?” E verificar que, no que tange as metas analisadas pudemos
concluir que a variavel de PIB per capita ndo possui influéncia significativa. Além disso, a variavel
independente de participagdo em consorcios apresentou 63,6% de influéncia nos municipios para
desenvolver o PMGIRS e 23,5% de influéncia para realizagdo de coleta seletiva. Ademais, no que
tange a variavel independente de presenca de politica de saneamento prévia apresentou 41,6% de
influéncia nos municipios para a criagdo do PMGIRS e 67,5% nas chances de desenvolver a coleta

seletiva.

CONSIDERACOES FINAIS

O desenvolvimento do presente estudo possibilitou uma andlise de carater exploratério sobre a
implementagdo da Politica Nacional de Residuos Soélidos, haja vista a importancia dessa tematica,
cuja gestdo indevida acarreta diversos problemas ambientais e sociais. O Brasil faz parte dos cinco
paises que mais produzem residuos s6lidos (BANCO MUNDIAL, 2018) e com essa grande producao
existe uma responsabilidade maior em ter uma legislacdo que oriente as agdes estratégicas das gestdes
municipais, estaduais e federal em relagdo ao tratamento adequado dos residuos descartados.
Ademais, ¢ necessario que além de ter essa legislacdo, ela esteja plenamente implementada para a
obten¢do de resultados significativos condizentes com a protecdo do meio ambiente e a protecao da
saude dos cidaddos brasileiros para o desenvolvimento ambientalmente sustentdvel e socialmente
justo relacionados a gestdo dos residuos sélidos.

Vimos ao longo do primeiro capitulo a descricdo das metas e diretrizes da politica, com os
objetivos das mesmas na gestdo dos residuos solidos e a sua operacionalizagdo de acordo com a
PNRS. O capitulo foi dividido em 5 subtdpicos: i) elaboragdo de Planos de Gestdo de Residuos
Soélidos; ii) Gestdo compartilhada: Consoércios Intermunicipais; iii) Sustentabilidade e a Logistica
Reversa; 1v) Disposicao adequada: a extincao dos Lixdes; v) Sistema Nacional de Informagado sobre a

Gestao dos Residuos Solidos. No que concerne a elaboragao dos planos de gestao, vimos que existem
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seis tipos de planos previstos, cabendo as suas elaboragdes aos setores publicos, como governo
federal, estados e municipios, e ao setor privado. Esses Planos correspondem a primeira meta da
PNRS, que ndo esta totalmente implementada.

No que concerne aos consorcios intermunicipais, pode-se verificar que o mesmo atua como um
mecanismo de incentivo aos municipios de pequeno e médio porte para a implementacdo da politica.
Este incentivo por meio dos consércios beneficia os municipios com a prioridade no repasse
orgamentario, além disso gera o compartilhamento de recursos técnicos para a implementacdo da
politica. Ademais, foi verificado, também, a questdo da logistica reversa, que compartilha a gestdo no
que tange a reciclagem dos residuos com as iniciativa privada.

Outro ponto que foi trabalhado no segundo capitulo versa sobre a destinagdo ambientalmente
adequada com a extin¢do dos lixdes, mas esta meta assim como a primeira ainda ndo conseguiu ser
plenamente implementada. E de acordo com a CNM os recursos disponibilizados por parte da Unido
para a execucdo da mesma estdo aquém do esperado. Além destas metas da politica, outra meta
trabalhada foi o SINIR, que tem como objetivo o monitoramento da execucdo da politica, com a
formacdo de um banco de dados sobre a implementacao que possui como fonte de informagdes os
municipios. Atualmente, o SINIR estd funcionando, entretanto ndo possui repasse de informagdes
anuais como foi previsto na politica.

No segundo capitulo foi apresentado o referencial tedrico que norteou a pesquisa, para isto ele foi
dividido em trés subtopicos. No primeiro subtdpico, denominado “Relagdes intergovernamentais e a
Teoria da Agéncia”, foi abordado o referencial teérico que guia esta andlise, onde ¢ apresentada a
Teoria da Agéncia e como as suas abordagens podem ser relacionadas com as relagdes
intergovernamentais, € por conseguinte com a PNRS. Nele entendemos que os trés mecanismos de
controle das acdes do agente foram utilizados na politica, e sdo eles: 1) especificagdes das acdes do
agente; 1) monitoramento das escolhas do agente; iii) aplicagao de sancdes aos desviantes.

Na PNRS podemos ver estes mecanismos de controle nas acdes dos municipios. No que concerne
o primeiro mecanismo ele esta presente na Lei 12.305/2010 ao delimitar as a¢cdes de implementacdo
de cada ente da federagdo e estipular as acdes a serem tomadas pelos municipios em forma de metas.
A lei desempenha a funcdo do contrato dentro da Teoria da Agéncia, que ¢ firmado entre principal e
agente. Ademais, no que compete o segundo mecanismo que corresponde ao monitoramento das
acoes ele esta presente no repasse obrigatério de informagdes sobre o andamento da implementagao

por parte dos municipios. Estes dados repassados sao a base do Sistema Nacional de Informagdes
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sobre Residuos Solidos (SINIR), e através dele a Unido monitora o andamento da implementacao. No
que tange o terceiro mecanismo, a aplicacao de sangdes aos desviantes, os gestores municipais estao
sujeitos a agdes civis e criminais, de acordo com a Lei 9.605/1998 de Crimes ambientais.

O segundo subtdpico denominado “Federalismo no Brasil: Descentralizagdo, Autonomia e a
Implementagdo de Politicas Publicas”, versou sobre o sistema politico brasileiro, ressaltando o
funcionamento do sistema federalista e a implementacdo de politicas publicas. E nos ajudou a
compreender como o modelo federalista influencia a implementac¢do da PNRS, principalmente no que
versa o repasse de orcamento para a execucdo da politica. Ademais, no terceiro subtdpico
denominado “Mecanismos de indugdo: Consorcios publicos intermunicipais” discorro acerca de
consorcios publicos municipais, conceituando a temadtica e apresentando o seu papel dentro da
execucao de politicas publicas. E demonstrando como esse mecanismo foi utilizado na PNRS.

O terceiro capitulo foi dedicado a andlise empirica realizada por esta pesquisa. O mesmo foi
dividido em seis subtdpicos, o primeiro corresponde ao “Trajeto metodoldgico” no qual foi
apresentado o desenho da pesquisa ¢ os mecanismos metodologicos utilizados na dissertacao.
Ademais, o segundo subtopico denominado diagndstico da politica ¢ uma descri¢do sobre como essas
etapas da politica se encontram atualmente, podemos verificar que apesar da politica ter mais de 10
anos a sua implementacao ainda nao ocorreu plenamente.

Além disso, o terceiro subtopico “elaboracdo dos planos de gestdo dos residuos solidos”
apresenta os dados referentes a correlacdo entre a meta de realizacdo dos planos de gestao e as
variaveis presenca de politica de saneamento bésico, consércios publicos e PIB per capita. Pode-se
perceber que o PIB per capita teve uma correlagdo proporcionalmente positiva com a elaboracao dos
planos, assim como as outras varidveis (politica de saneamento prévio e consércios). Entretanto,
diferente do PIB per capita, a relacdo positiva entre as varidveis e o plano, s6 comegou a apresentar
uma correlagdo positiva em 2018.

O quarto subtopico intitulado “Coleta seletiva: os consorcios publicos, condigdes de saneamento
prévia e a gestdo dos residuos solidos” trata-se dos dados acerca da realizacdo de coleta seletiva
correlacionados com as varidveis acima citadas. Neste subtopico podemos ver que nos dados
coletados os municipios que possuiam e nao possuiam politica de saneamento bésico previa a PNRS
ndo tem grandes diferencgas, a porcentagem de diferenga deles esta dentro da margem de erro, € a

mesma coisa ocorre com 0S municipios que possuem € nao possuem consorcios intermunicipais.
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Diferente disto, o PIB per capita mostra relevancia, com os municipios que apresentam maiores PIB
per capita realizando a meta e os com menores nao realizando a meta.

No que tange, o quinto subtdpico do capitulo 3, denominado “Destinacdo dos residuos sélidos:
orgamento ¢ a gestdo da PNRS, consorcios intermunicipais e condi¢des de saneamento basico”
apresentou os dados relativos a destinacdo final dos residuos e as variaveis trabalhadas no terceiro e
quarto subtopico. No que tange a destinagdo, somente o PIB per capita apresentou relagdo na
implementacdo da meta.

Vale ressaltar, que dos subtopicos terceiro ao quinto do terceiro capitulo apresentam os dados de
uma relagdo simples entre as varidveis dependentes e independentes. Portanto, para ter um grau de
preditividade foi feito uma Regressao Logistica que gerou trés modelos que foram apresentados no
subtopico 3.6 denominado “Fatores institucionais da implementacdo da PNRS”. A partir da regressao
logistica pode-se constatar que a varidvel PIB per capita teve uma magnitude muito baixa sobre as
metas analisadas. Portanto, apesar de apresentar uma relagdo com as metas, essa relacdo ndo foi
comprovada como causal. Além disso, na meta de destina¢dao final dos residuos s6lidos nenhuma
variavel independente se mostrou significativamente associada a meta.

Além disso, no que concerne a meta de criagdo do PMGIRS, as varidveis independentes de
presenga de politica de saneamento previa a PNRS e participacdo de consorcios apresentaram
respectivamente 41,6% e 63,6% de influéncia sobre a implementagcdo da meta. Ademais, sobre a meta
de realizacdo de coleta seletiva, a presenga de politica de saneamento previa a PNRS apresenta
influéncia 67,5% sobre a meta. E a participacdo de consércios gera influéncia de 23,5%.

A partir da analise dos dados concluimos que o trabalho da DAVID (2020) e o relatério da CNM
apresentam um ponto em comum no que tange a execu¢ao orcamentaria da Unido para a execucgao da
politica. De acordo com esses autores a politica ndo estd sendo financiada como deveria ser, pois 0s
custos para a implementacao sdo altos e os repasses da unido ndo cobrem tais custos. Além disso, foi
possivel constatar que desde 2016 a Unido vem executando somente restos a pagar sem alocar novos
recursos para a politica. Vale ressaltar, que a PNRS ¢ caracterizada como uma politica publica
regulada, portanto dependente desses repasses or¢amentarios para a execugao.

Ademais, os consorcios que deveriam atuar como mecanismo de indu¢do a implementacdo dos
pequenos ¢ médios municipios ndo obtiveram o resultado esperado. A literatura sobre politicas
publicas, possui um consenso de que os consorcios sdao uma alternativa para a implementacao de

politicas publicas por parte dos municipios, entretanto dentro da PNRS ndo parecem ser vantajosos o
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suficiente para os municipios para a implementacdo da politica, tendo em vista que somente 29,5%
(1.232) dos municipios brasileiros em 2019 repassaram informando que fazem parte de consorcios
intermunicipais. Apesar disso, os dados coletados para a pesquisa demonstram diferengas positivas na
execucdo da PNRS dos municipios que possuem e os que ndo possuem consorcios, pelo menos até
este ponto da implementacgao.

Outro ponto a ser considerado dentro da questdo dos consdrcios ¢ a coordenagdo para que os
mesmos ocorram, esta coordenacdo deve ser feita pelos estados. E apesar dos incentivos da politica
para a criagdo dos mesmos, o nimero de municipios que participam de consorcios € uma porcentagem
pequena em relacdo ao nimero de municipios brasileiros. Além disso, mesmo com os consorcios, €
possivel que os municipios ndo consigam cumprir as metas da PNRS se os recursos or¢amentarios
para a execucao da politica ndo forem repassados. E isso pode ser um fator que desestimula os
municipios a buscarem estabelecer esta cooperacdo, tendo em vista que a CNM no relatdrio deixou
evidente o descontentamento com a gestdo da Unido sobre a PNRS.

Vale ressaltar, que a Teoria da agéncia evidencia que embora a relagdo entre principal e agente
seja orientada por um contrato, ela ndo esta livre de conflitos. Esses conflitos de agéncia sdo
motivados por vdrias razdes, ¢ uma das razdes pode ser em decorréncia de interesses distintos do
principal e do agente quanto a implementacdo de politicas e aplicacdo de recursos. No que tange a
aplicagcdo de recursos, os repasses or¢amentdrios previstos pela Unido para execucao da PNRS nao
estao ocorrendo de acordo com o sancionado pela politica.

Além disso, outro conflito que a teoria de agéncia evidéncia ¢ devido ao acesso as informacdes.
Este conflito de agéncia tem como premissa o principal ndo obter do agente as informagdes
necessarias para sua administragdo, resultando assim no conflito da assimetria informacional. No que
concerne a PNRS, os repasses informacionais ndo estdo ocorrendo da forma que foi prevista na
politica, e o SINIR que ¢ previsto para ser abastecido com estas informagdes possui varias lacunas no
que concerne as metas cumpridas e alguns anos sem informacdes sobre a politica. Ademais, ao
realizar a pesquisa para a criacdo do relatorio sobre o diagnostico da PNRS a Confederagdao Nacional
dos Municipios, conseguiu obter maior repasse do que a Unido. Enquanto o maximo de municipios
que repassaram informacdes a Unido foi de 3.712 municipios, no ano de 2019, a CNM conseguiu
4.175 municipios.

Os conflitos na relagdo entre principal e agente possuem consequéncias, as quais estdo
associadas a ineficiéncia nas relagdes apesar do contrato. Dentro da PNRS esta ineficiéncia poderia

estar
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relacionada a postergacao dos prazos para o cumprimento das metas da politica. Apesar de atualmente
ter 10 anos da sua criagdo a PNRS ainda nao conseguiu cumprir plenamente a meta de criagao dos
planos de gestdo por parte de todos os municipios e estados brasileiros. Além disso, a meta de
extingdo dos lixdes, por exemplo, passou por varias postergacdes € possui como primeiro prazo o ano
de 2014 e agora possui como prazo o ano de 2024, ou seja, dez anos apos o primeiro prazo. Com
tudo, entende-se que a implementacdo da politica seja objetivo de todos os entes da federagao,
entretanto percebe-se que existem vdrios fatores para esta implementacao.

Ao término desta dissertacdo a expectativa ¢ de contribuir para a compreensdo sobre as
postergacdes na implementagdo da Politica Nacional de Residuos Solidos. Vale ressaltar, que com
tantas postergacdes foi dificil fazer argumentacdes sobre a PNRS, pois a falta de dados sobre a
consolidagdao das metas se mostrou como um desafio para o estudo da mesma.

Por fim, o que essa pesquisa pode oferecer ¢ exploratorio, tendo em vista que precisa-se de mais
tempo de analise. Entretanto, todo tempo que esta pesquisa dispde ja foi consumido. Portanto,
espera-se que ela possa servir de base e incentivar novas pesquisas sobre a politica, fomentando dessa

forma a producao cientifica.
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