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RESUMO

Este trabalho mostra como a aplicagdo de conceitos e ferramentas utilizados no Campo de
Publicas pode instruir o processo de formulacao e revisao das normas produzidas no ambito do
Legislativo, objeto de estudo da Legistica. Diante da crescente relevancia da problematica da
gestao dos residuos solidos, ¢ importante compreender a sistematica e a racionalidade que
estrutura o desenho legislativo da Politica Nacional de Residuos So6lidos (PNRS). Por isso, foi
feita uma avaliagdo do desenho da Lei n°. 12.305/2010, que instituiu a PNRS. Para cada uma
das quatro primeiras etapas do método legislativo de elaboragao do contetido da norma juridica,
apontado por Salinas (2013), foi aplicado um conceito ou ferramenta utilizado pelo Campo de
Publicas: (i) identificacdo do problema que a norma deve enderecar: conceito de problema
publico de Secchi (2013); (ii) determinagdo dos objetivos da legislagdo: triangulo estratégico
de Moore (2000); (ii1) analise dos incentivos: tripé da arquitetura organizacional de Brickley;
Smith; Zimmermmann (2007); e (iv) andlise do desenho legislativo: modelo l6gico do Ipea
(2018). A analise deu clareza ao desenho da norma, explicitou sua ldgica e sistematica e, por
fim, apontou indicadores que podem contribuir para 0 monitoramento e avaliacao retrospectiva

da PNRS, com vistas a verificar se os fins para os quais a Lei foi criada foram alcancados.

Palavras-chave: Legistica. Politicas publicas. Avaliacao legislativa. Politica Nacional de

Residuos Solidos. PNRS.



ABSTRACT

This study shows how the application of concepts and tools used in the Public Policy Field can
instruct the process of formulating and revising laws produced within the Legislative, which is
object of study of Legistics. In view of the growing relevance of the problem of solid waste
management, it is important to understand the systematics and rationality that structures the
legislative design of the National Solid Waste Policy (PNRS). Therefore, was applied an
evaluation of legislative design of Law no. 12,305/2010, which instituted the PNRS. For each
of the first four stages of the legislative methodology, pointed out by Salinas (2013), a concept
or tool used by the Public Policy Field was applied: (1) identification of the problem legislative
action presumes to solve: Secchi's public problem concept (2013); (ii) determination of the
goals of the legislation: Moore's strategic triangle (2000); (ii1) analysis of incentives:
organizational architecture of Brickley; Smith; Zimmermmann (2007); and (iv) evaluation of
legislative design: logic model of Ipea (2018). The analysis gave clarity to the legislative
design, explained its logic and systematics and, finally, pointed out indicators that can
contribute to the monitoring and retrospective evaluation of the PNRS, for verifying whether

the ends for which the Law was created were achieved.

Keywords: Legistics. Public policies. Legislative evaluation. National Solid Waste Policy.

PNRS.



LISTA DE FIGURAS

Figura 1 — Processo de elaboracao legislativa...........coceeiiiiiiiiiiiiiiiiieieeeeeeeeeee e 18
Figura 2 — Ciclo de Politicas PUDIICAS ........ccccooiiiiiiiiiiiiiieeeeeeee e 20
Figura 3 — Diferencas de velocidade entre proposi¢oes do EXecutivo.........cceeeveeeciieenneeennee. 34
Figura 4 — Definicdo de Problema PUbBIICO ..........cooiiiiiiiiiiiiieee e 37
Figura 5 — Estratégia n0o Setor PUBLICO........cooiiiiiiiiiiieeee e 40
Figura 6 — Tripé da Arquitetura Organizacional...........ccccoecieiiiiiiiiiieniiinie e 44

Figura 7 — Etapas do modelo I0ZICO.......cueviiiiiiiiiieiiece e 49



LISTA DE QUADROS

Quadro 1 — Conceitos da PNRS: residuos solidos, rejeitos, destinagdo final ambientalmente

adequada e disposi¢ao final ambientalmente adequada............cccceeeeiiieniiieniieeeeee e 24
Quadro 2 — Sumario da Lei n°. 12.305/2010 (PNRS)......ooooiiieii et 25
Quadro 3 — Principais instrumentos da PNRS e respectivas definigdes ...........cccceeevveerveennee. 26
Quadro 4 — Condutas permitidas, proibidas e obrigatdrias prescritas pela PNRS.................. 27

Quadro 5 — Comparagdo de Sumarios do Substitutivo da Comissao Especial (PL no. 203/91)
€ dO PL 1% 199172007 ..ttt sttt 31
Quadro 6 — Modelo Logico da Lei n° 12.305/2010 (PNRS)....cccvviiiiiieiieeeeeeeeeeeeee e 50

Quadro 7 — Indicadores de produto, resultado € IMPacto ........cccvveeeieeeriieeiiieeiee e 51



LISTA DE SIGLAS E ABREVIATURAS

ABRELPE — Associacao Brasileira de Empresas de Limpeza Publica e Residuos Especiais
Camara — Camara dos Deputados

CF - Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988

DF - Distrito Federal

EM — Exposi¢ao de Motivos

PAGP - Programa Avancado em Gestiao Publica

PL - Projeto de Lei

PLS - Projeto de Lei do Senado

PNRS - Politica Nacional de Residuos Sélidos

SE — Sergipe

Sen. — Senador(a)

Senado — Senado Federal

Sinima - Sistema Nacional de Informac¢ao sobre Meio Ambiente

Sinir — Sistema Nacional de Informacoes sobre a Gestao dos Residuos Sélidos
Sinisa - Sistema Nacional de Informac¢des em Saneamento Basico

Sisnama — Sistema Nacional do Meio Ambiente

SNVS - Sistema Nacional de Vigilancia Sanitaria



SUMARIO

L. INTRODUGAO uneeeneeeesvereserssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssassssssssssssssssssssassenss 14
2. BASE TEORICA uuuneeeeeeereeeesersressessessessessesssssssssssssssssssssessessessessesssssessssssssssassassessesss 17
2.1, LeGISTICA covuererrrercssnrcssnnesssnncsssnssssanssssasssssassssssssssssssssssssssssssssssssssssssssasssssssssssassssnanes 17
P2 N 1) 113 (o T 1 0] | TR 19
2.3 Avaliagao 1eGiSIAtIVA c...uueeriirinnriiiisnrriniinnticissnnticsssnniesssssssesssssssssssssssssssssssssssssnnes 21
T N 07 N Y 1 TR 23
3.1 A NOT M Au.ccuueeeiiieeeisnecsseecsssnecsssnesssssesssssesssssessssssssssesssssessssssssssasssssssssssssssssssssssasssses 23
3.2, TramitacCA0....ccccciicnsssnenriiccsssssssssessssscsssssssssssssssssssssssssssssssssesssssssssasssssssssssssssssassssssss 28
3.3. Relacao entre os Poderes Executivo e Legislativo ........cccevveerccivcnerccscnnecccssnnnnees 33
B ANALISE..cououeeeecuncnrcrrsirsensenssessssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssasss 35
4.1. Identificacao do problema PUDbLICO .....ccccceervurirrrercssrercssnrcsssnrcssrescssansssnssssanssssanes 36
4.2. Determinacao d0S ODJELIVOS.....ueeicerrvurricsisnricssssnnricssssssnssssssssessssssssesssssssssssssssssssans 39
4.3.  Analise doS INCENLIVOS ......ccuverrruiiseiiseiiseissnniseicssicsseisssnsssessssesssssssssssssssssessssssssssss 43
4.4, MOl I0ZICO ..cccenuererreiessuinisanncssanncssanisssanesssssessansssssssssssssssssssssssssssssssssssssssasssssases 47
5. CONCLUSAQ.cououucuncuncinsiseesersersssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssss 52
5.1. Contribuicoes e licoes do eStudo de CASO .....cccuvvirvrrnnesiicccssscsssnnnssascsssssessssssssssscss 52
5.2. Limitacoes do trabalho .........eeeeiiiciiniicnnnneniiiccniisnsnsesssiiccssssssssssssssscssssssssssssssssscss 53
5.3. Sugestao de eStudos fULUIOS. .. .ueiiceccveriiciisnrieniisnricsssnsncsssssssessssssssesssssssssssssssssssans 54
REFERENCIAS ..cououonensenseescrnsssrssissssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssss 55
ANEXOS ....uuuonuuinninnvinninssissensssisssessssisssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssassssss 60

Anexo I — indice de Apropriaciio: Mapa dOS ESCOTES ......ccerrerverersereererserensessesessessesesseses 60



14

1. INTRODUCAO

De modo geral, ha um consenso da importancia de se pensar a politica publica antes de
crid-la no ambito do Poder Executivo. Busca-se fundamentar a decisdo publica por meio de
métodos e evidéncias, e ndo por achismos, preconceitos e habitos. A anéalise da politica publica
inclui a analise do problema e das alternativas de solucao e, a partir disso, a recomendacgdo da
politica publica mais adequada para enfrentar o problema publico diagnosticado (SECCHI,
2016).

O mesmo ndo costuma ocorrer, no ambito do Poder Legislativo, com a formacao da
norma juridica que institui uma politica publica. Pouco se fala na analise do processo de
elaboragdo do ato normativo. Campo de conhecimento ainda incipiente no Brasil, a Legistica
volta-se a pensar a lei antes de redigi-la, de modo a explicar e instrumentalizar a acao de
elaboragdo legislativa (DELLEY, 2004, p. 102; SALINAS, 2013, p. 233).

O insulamento de campos de conhecimento ndo ¢ algo incomum. A producao e
circulacao do conhecimento académico acaba por vezes se restringindo a individuos e entidades
do mesmo campo de saber. Apesar desse fendmeno nao ser necessariamente ruim, algumas
areas estudam um objeto que envolve distintos conhecimentos e, por isso, necessita de um olhar
multidisciplinar. Esse € o caso do estudo da elaboragdo da norma.

Pensar uma lei finalistica ¢ também pensar que politica publica se quer instituir € para
enfrentar qual problema publico. Afinal, a legislacdo ¢ um instrumento para realizacao dos fins
das politicas publicas (SALINAS, 2012, p. 64).

O campo da Legistica, no Brasil, vem sendo desenvolvido, via de regra, por estudiosos
do Direito e/ou da Ciéncia Politica, que acabam por abordar o tema do ponto de vista juridico
e/ou politico sem levar em consideracao aspectos da gestao publica. De modo inverso, 0 mesmo
ocorre com os estudiosos do Campo de Publicas que, por vezes, analisam as politicas publicas
sem considerar aspectos juridicos e politicos.

Dado esse contexto, o presente trabalho visa estabelecer conexdes entre o Campo de
Publicas e a Legistica. Para tanto, serdo aplicados conceitos e ferramentas utilizados na gestao
publica e na analise de politicas publicas para examinar o desenho da Lei n°. 12.305/2010, que
instituiu a Politica Nacional de Residuos Solidos (PNRS).

Nas ultimas décadas, a discussdo em torno das mudangas climaticas vem se

intensificando e questionando um modelo de desenvolvimento pautado na produgdo e consumo
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intenso de residuos, sem uma destinagdo ambientalmente adequada nem um olhar para o
impacto nas atuais e futuras geragoes.

Em 1992, a Conferéncia das Na¢des Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento
(R10-92) estabeleceu um conjunto de acgdes orientado ao desenvolvimento sustentdvel,
conhecida como “Agenda 21”. Esse programa de a¢des trata em seu capitulo 21! sobre o manejo
ambientalmente saudavel de residuos e estabelece que se deve buscar uma mudanga nos padrdes
nao sustentaveis de producao e consumo (subitem 21.4). Nesse sentido, indica 4 pontos que

devem basear as politicas publicas nacionais de enfrentamento ao problema dos residuos:

(a) Redugdo ao minimo dos residuos;

(b) Aumento ao maximo da reutilizagdo e reciclagem ambientalmente saudaveis dos
residuos;

(¢) Promogdo do deposito e tratamento ambientalmente saudaveis dos residuos;

(d) Ampliagdo do alcance dos servigos que se ocupam dos residuos.

(Agenda 21, Capitulo 21, subitem 21.5)

Na mesma linha, a Agenda 20307 estipula 17 objetivos sustentaveis e 169 metas e visa
direcionar os paises a um desenvolvimento sustentavel, dando continuidade a um propdsito
iniciado pelos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio®, que consistia em 8 objetivos
tragados em 2000 por lideres de 189 paises para serem alcangados até 2015. O objetivo n°. 12
da Agenda 2030 ¢ “assegurar padroes de producdo e consumo sustentaveis”, com a meta de
“até 2030, reduzir substancialmente a geracao de residuos por meio da prevengdo, reducao,
reciclagem e reuso” (Agenda 2030, objetivo 12, subitem 12.5)%.

Os ultimos anos foram marcados por criticas mais frequentes a utilizagdo excessiva de
embalagens descartaveis (de uso tnico) e seu descarte inadequado, com imagens alertando para
a quantidade impressionante de plastico encontrada nos oceanos. Um exemplo disso foi a
edicao de junho de 2018 da revista National Geographic, cuja capa ¢ uma sacola plastica
posicionada como se fosse um iceberg com o titulo “Planeta ou Plastico?” e a dentincia de que
9 milhdes de toneladas de lixo plastico acabam nos oceanos todos os anos € isso ¢ s a ponta
do iceberg’.

Por outro lado, 2020 vem sendo um ano para marcar a historia com a pandemia do
Covid-19 que conseguiu parar industrias, comércios e servicos de inimeros paises, resultando

em algo antes inimaginavel: uma quantidade impressionante de pessoas confinadas em suas

! Disponivel em: https://www.mma.gov.br/responsabilidade-socioambiental/agenda-21/agenda-21-
global/item/681.html. Acesso em: 02 de julho de 2020.

2 Disponivel em: https://nacoesunidas.org/pos2015/agenda2030/. Acesso em: 02 de julho de 2020.

3 Disponivel em: https://nacoesunidas.org/tema/odm/. Acesso em: 02 de julho de 2020.

4 Disponivel em: https://nacoesunidas.org/pos2015/0ds12/. Acesso em: 02 de julho de 2020.

3 Disponivel em: https://www.nationalgeographicbrasil.com/planetaouplastico. Acesso em: 02 de julho de 2020.
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casas. A utilizagdo de embalagens descartaveis, até pouco tempo muito criticada, passou a ser
uma saida para evitar a contaminag¢io pelo novo virus®. Itens como luvas e méscaras de prote¢io
passaram a fazer parte do cotidiano, contribuindo para o aumento do uso e descarte de residuos
de uso unico. Nesse sentido, fica evidente a importancia de estudar a temdtica da gestao de
residuos so6lidos e contribuir para a anélise da solucdo legislativa de politica publica adotada no
Brasil.

O objetivo deste trabalho ¢, portanto, aplicar conhecimentos do Campo de Publicas que
foram abordados ao longo do Programa Avangado em Gestao Publica — PAGP do Insper na
analise do desenho da Lei instituidora da PNRS. Dessa forma, almeja-se extrair contribui¢des
de uma area de estudo com uma producao académica mais vasta e aprofundada, o Campo de
Publicas, para uma area do conhecimento ainda incipiente no Brasil, a da Legistica.

A analise focard nas 4 (quatro) primeiras etapas do método legislativo de elaboracao do
conteudo da norma juridica proposto pela Legistica (SALINAS, 2013): (i) identificagdo do
problema que a norma deve enderecar, por meio da aplicacao do conceito de problema publico
(SECCHI, 2013); (i1) determinagdo dos objetivos da legislagdo, por meio da aplicagdo do
triangulo estratégico (MOORE, 2000); (ii1) analise dos incentivos, a partir da aplicagao do tripé
da estratégia organizacional (BRICKLEY; SMITH; ZIMMERMMANN, 2007); (iv) analise do
desenho legislativo, por meio da aplicacao do modelo l6gico (IPEA, 2018). Assim sendo, para
cada uma dessas etapas, este estudo aplicara conceitos e ferramentas utilizados pelo Campo de
Publicas que poderdo contribuir para a andlise do desenho da norma no campo da Legistica.

Essa aplicacdo serd de grande valia para uma compreensdo da sistematica e
racionalidade do desenho de uma Lei de alta complexidade, extensdo e que envolve inumeros
atores com diferentes responsabilidades (ALMEIDA, 2016).

Para a andlise que sera feita no capitulo 4, serdo utilizados como subsidio apenas
informacodes disponiveis durante a tramitacdo da norma no Legislativo, sua redagdo final e
dados até 2 de agosto de 2010, quando a Lei n°. 12.305/2010 foi sancionada. O intuito ¢ ndo
contaminar a analise do desenho da norma com informagdes que nao estavam disponiveis no
momento da escolha dessa solugdo legislativa.

A clareza no entendimento do desenho da PNRS permitird que os Poderes Legislativo
e Executivo tenham mais insumos para monitorar e avaliar retrospectivamente a implementagao
da norma, por exemplo, por meio de avaliagdes de resultados e de impacto. E, com isso,

aperfeigoar o desenho da politica publica instituida pela norma.

¢ Disponivel em: https://www]1.folha.uol.com.br/mercado/2020/06/0-futuro-pos-pandemia-e-do-plastico-e-ele-
nao-sera-reciclado.shtml. Acesso em: 02 de julho de 2020.




17

2. BASE TEORICA

2.1. Legistica

O campo de estudo da Legistica visa explicar e instrumentalizar a acdo de elaboragao
legislativa (SALINAS, 2013, p. 233). O objetivo € pensar a lei antes de redigi-la (DELLEY,
2004, p. 102), por meio da “adocdo de metodologias e técnicas para a racionalizacdo da
producao do direito” (SOARES, 2007, p. 127).

A elaboracao de uma norma e da politica ptblica que sera instituida por ela envolve a
escolha de caminhos para onde recursos serdo direcionados, das mais diversas ordens, sejam
financeiros, humanos, institucionais. Uma escolha sempre envolve ndo optar por algo. Desse
modo, a escolha do arranjo da norma deve ser consciente ¢ baseada em ferramentas técnicas
que auxiliam na tradug¢do do consenso que a arena politica busca construir.

O impulso politico ¢ traduzido em uma norma pelo Legislativo que estabelece uma
politica publica que devera ser implementada por meio de agdes governamentais. a Legistica
busca instrumentalizar essa elaboragdo da norma. Nao se objetiva, entretanto, ignorar a
legitimidade da politica como um espaco de construcdo de consenso a partir da disputa de
interesses por diferentes atores com distintos niveis de poder e influéncia (ALMEIDA, 2016).

A Legistica tem duas dimensdes: a formal e a material. A Legistica Formal “atua sobre
a otimizacao do circulo de comunicagao legislativa e fornece principios destinados a melhoria
da compreensao e do acesso aos textos legislativos” (SOARES, 2007, p. 126). Ja a Legistica
Material volta-se a estudar a eficacia, efetividade e eficiéncia da legislacdao, atuando “no
processo de construcdo e escolha da decisdo sobre o contetido da nova legislacdo” (SOARES,
2007, p. 125).

Enquanto a Legistica Formal preocupa-se com aspectos formais de sistematizacao,
redacdo e comunicagdo da legislagdo, a Legistica Material procura “desenvolver os preceitos
metodologicos para cada uma das etapas do processo de elaboracao do conteudo das normas
juridicas” (SALINAS, 2013, p. 234).

A Legistica Material, também conhecida como Metddica da Legislagdo, propde um
procedimento metodico dividido em etapas com o objetivo de melhorar a eficacia da legislagao

(DELLEY, 2004, p. 102), como mostra a Figura 1.
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Figura 1 — Processo de elaboracdo legislativa

Determinagdo de —Jp Estabelecimento de cendrios
objetivos alternativos
DefinicGo do Escolha das
problema solucoes
Avaliagdo Execucdo F Avaliagdo
retrospectiva ¢ prospectiva

Fonte: DELLEY, 2004, p. 102.

Assim como o ciclo de politicas publicas, que sera abordado no item 2.2., o ciclo
apresentado na Figura 1 ndo constitui um ciclo linear de etapas subsequentes que implicam na
finalizacdo de uma etapa para prosseguimento para a proxima. Na verdade, a proposta ¢ muito
mais de um ciclo interativo de etapas que se retroalimentam e coexistem, contribuindo
mutuamente para a melhoria da eficacia legislativa (DELLEY, 2004, p. 101).

A Legistica traz uma ideia que € preciso ir além da mera elaboracao da lei mediante
regras de processo legislativo e em conformidade com principios e regras do ordenamento
juridico. E preciso pensar a legitimidade da lei a partir da verificacio se ela serve, de fato, aos

propositos para os quais foi elaborada (SALINAS, 2013, p. 237).

O processo de elaboragdo legislativa deve ser balizado por questionamentos quanto a
necessidade de aprovagdo da lei, quais os beneficios para a sociedade, como se dara a
administragdo publica da politica publica, quais os custos ¢ os incentivos envolvidos
na implementagdo da politica publica, quais os resultados esperados, quais os custos
econdmicos e sociais, como ocorrerdo a avaliagdo e a execucdo do programa.
(ANDRADE; SANTANA, 2017, p. 793)

O presente trabalho focara na pesquisa bibliografica de referéncias utilizadas pelo
Campo de Publicas que podem contribuir com a Legistica Material. Dessa forma, almeja-se
agregar saberes de uma area ainda pouco conectada com o campo de estudo da formagao das

leis, visto que a Legistica vem sendo mais estudada pelo Direito e pela Ciéncia Politica.
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A propria ideia de pensar o direito administrativo como uma caixa de ferramentas
(RIBEIRO, 2016) e de aplicar o direito considerando suas consequéncias fatico-juridicas esta
alinhado com a visdo de que o direito ndo serve a si mesmo, assim como a produc¢ado da lei ndo

serve a si mesma. Ha sempre uma finalidade social que nao pode ser esquecida.

2.2. Politicas Publicas

O Campo de Publicas ¢ um campo de saber multidisciplinar que se fundamenta na
articulacdo das areas de conhecimento das Ciéncias Sociais (Ciéncia Politica, Sociologia e
Antropologia), Economia, Administragdo e Direito (PIRES et al., 2014). Até a primeira década
do século XXI, a formagao do campo de politicas publicas se deu a partir da contraposi¢ao ao
campo da Administragao de Empresas e de maneira dispersa por diferentes areas e disciplinas,
privilegiando o desenvolvimento de estudos e pesquisas (FARAH, 2014b).

Na ultima década, vem ocorrendo um processo de institucionalizagdo do Campo de
Publicas enquanto um novo “campo multidisciplinar de investigacdo e atuagdo profissional
voltado ao Estado, ao Governo, a Administragao Publica e Politicas Publicas, a Gestao Publica,
a Gestdo Social e a Gestao de Politicas Publicas” (Resolugdo n°. 1, de 13 de janeiro de 2014,
do Conselho Nacional de Educacdo do Ministério da Educagdo, que institui as Diretrizes
Curriculares Nacionais do curso de graduagdo em Administragdo Publica, bacharelado)’.

Apesar de ambos os campos da gestao publica e da administracao de empresas lidarem
com tematicas e problemas relacionados a gestdo, seus objetos e objetivos sdo distintos,
permeado por processos € mecanismos especificos que justificam a delimitagdo como campos
distintos de conhecimento (PIRES et al., 2014, p. 111).

O Campo de Publicas produz conhecimento multidisciplinar e orientado a resolucao de
problemas, com vistas a capacitar o tomador de decisdo para a estruturacao de politicas publicas
adequadas para enfrentar os problemas publicos (SECCHI, 2016).

As politicas publicas podem ser entendidas como formas de atuacdo do Estado para
realizar os objetivos democraticamente escolhidos, tendo em vista a direcdo tracada pela
Constituicao. Sao diretrizes concebidas com a inten¢do de enfrentar problemas publicos. Dai a

importancia da defini¢do de problema publico feita por Secchi (2013) como uma situagao

7 Disponivel em: http://portal.mec.gov.br/index.php?option=com_docman&view=download&alias=14957-
rces001-14&Itemid=30192
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considerada inadequada e relevante pela coletividade. Por isso, o que deve motivar a criagao de
uma politica publica € responder a um problema publico (SECCHI, 2013).
O processo de elaboracdo de uma politica publica pode ser compreendido a partir da

ideia de um ciclo de politicas publicas dividido em 7 fases principais (SECCHI, 2013, p. 43):

Figura 2 — Ciclo de Politicas Publicas

Identificacdo
do problema

Formagdo da
agenda

Ciclo de
Politicas
Publicas

Tomada de

decisdo

Elaboragao Propria. Fonte: SECCHI, 2013, p. 43.

Trata-se de esquema tedrico para auxiliar na compreensao do processo de formulagao
da politica publica. No entanto, ¢ importante esclarecer que, na vida pratica, as fases nao
costumam ser necessariamente sequenciais nem lineares. Na verdade, assim como o percurso
legislativo de formagao da norma, o processo de criagao de politicas publicas ¢ incerto e

dindmico. Suas fases estdo interligadas e costumam se misturar (SECCHI, 2013).
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2.3. Avaliacao legislativa

A pertinéncia da conexao entre a Legistica e o Campo de Publicas vai além do paralelo
tragado entre o ciclo de politicas publicas e o ciclo do ato normativo e também abarca as
similitudes entre a avaliacao legislativa (ou de impacto legislativo) e a avaliagao de politicas
publicas. Ambas envolvem a analise de normas e politicas publicas sob os parametros da
eficiéncia, eficacia e efetividade (ANDRADE; SANTANA, 2017).

A andlise de politicas plblicas tem como objetivo aprimorar a tomada de decisdo e a
estruturacdo de politicas e leis, por meio da aplicagdo de métodos e técnicas de analise de
problemas e de alternativas de solucdo. A avaliagdao de politica publica pode acontecer em
diferentes momentos: antes da implementagao (avaliagdo ex ante), durante (monitoramento) ou
depois (avaliacao ex post). Geralmente, aplica-se critérios, padrdes e indicadores para avaliar
as qualidades e deficiéncias da politica publica (SECCHI, 2016).

De forma similiar, a avaliagdo legislativa, instrumento da Legistica Material, pode ser
realizada tanto na fase de elaboracao do texto legal (avaliagdo prospectiva ou ex ante), como
apos a entrada da lei em vigor (avaliagdo retrospectiva ou ex post) (SALINAS, 2013).

A avaliacao de impacto legislativo pode ser um instrumento 1til para prover melhores
leis e, por conseguinte, fazer com que as politicas publicas sejam mais focadas nas necessidades
da populagao (MENEGUIN; SILVA, 2017, p. 102). No entanto, a avaliagdo legislativa ainda ¢
incipiente no Brasil, visto que ainda ndo foi devidamente incorporada ao ordenamento juridico
e nao vem sendo adotada sistematicamente como pratica no processo de elaboracdo de atos
normativos (SALINAS, 2013, p. 24).

A avaliagdo legislativa necessita do uso de instrumentos e técnicas de andlise muitas
vezes estranhas ao campo de estudo do Direito, de modo que os juristas t€ém muito a aprender
com estudiosos de outras areas, como o Campo de Publicas. O conhecimento sobre essas
técnicas interdisciplinares pode dar clareza aos juristas sobre quando € como € mais oportuno
utiliza-las (MADER, 1991, p. 48).

Dentre os desafios para a implementacdo da avaliacdo de impacto legislativo no Brasil,

aponta-se 0 modo como se dé a relacdo entre os Poderes Executivo e Legislativo:

Uma das dificuldades diz respeito ao controle da agenda legislativa pelo Poder
Executivo, que faz com que uma parcela relevante das proposigdes legislativas —
notadamente aquelas convertidas em lei — tenha sua origem nos 6rgaos daquele Poder.
A despeito da possibilidade de protagonismo do Legislativo para o inicio de uma
cultura de avaliagdo de impacto no Pais, a efetiva inclusdo do Executivo numa agenda
politica que vise ao aprimoramento do processo decisorio ¢ de fundamental
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importancia para a consolidagdo desse tipo de avaliagdo no Brasil, tanto por sua
competéncia acumulada como gestor de politicas publicas e detentor de robusta
estrutura administrativa, quanto pela sua capacidade de influenciar a pauta do
Congresso (MENEGUIN; SILVA, 2017, p. 103).

Vale ressaltar que a proposta deste trabalho nao ¢ realizar uma avaliagao retrospectiva
da PNRS de resultados e/ou impacto. Mesmo sendo andlises centrais para avaliar
retrospectivamente a implementagdo da norma, este trabalho entende que a sua contribuigao
esta na aplicagdo de conceitos e ferramentas utilizados pelo Campo de Publicas para explicitar
a sistematica e racionalidade do desenho normativo. Dessa forma, este trabalho podera fornecer

as bases para estudos futuros que avaliem os resultados e impactos da implementacao da norma.
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3. O CASO

Antes de adentrar ao proximo capitulo de aplicacdo de conceitos e ferramentas
utilizados pelo Campo de Publicas na andlise do desenho da Lei n°. 12.305/2010, ¢ essencial
compreender sobre o que trata a Lei e quais os seus principais pontos. Como também, ¢
importante conhecer o seu processo de formacdo ao longo dos 21 anos de tramitacdo no
Legislativo até a sua aprovagdo e sancao em 2010.

Por isso, neste capitulo, sera feita uma analise geral do contetido da Lei n°. 12.305/2010,
da sua tramita¢do e da relagao do Executivo e Legislativo no processo de elaboracao da norma
que institui a PNRS.

Vale esclarecer que a Lei n°. 12.305/2010 foi regulamentada pelo Decreto n® 7.404, de
23 de dezembro de 20108, que criou 0 Comité Interministerial da Politica Nacional de Residuos
Solidos e o Comité Orientador para a Implantacao dos Sistemas de Logistica Reversa, dentre
outras providéncias.

Ocorre que, em 18 de dezembro de 2019, o Decreto n° 10.179/2019° revogou os
dispositivos do Regulamento da PNRS que instituia o Comité Interministerial da PNRS e
atribuia suas competéncias (Decreto n° 7.404, arts. 3° e 4°).

Apesar da pertinéncia e relevancia da analise do Decreto regulamentador da PNRS e de
suas recentes mudancas, tal exame extrapola o escopo do presente trabalho. Assim sendo, este

estudo de caso tratara estritamente da avaliacdo legislativa da Lei n°. 12.305/2010'°.

3.1. A norma

A Lei n°. 12.305/2010 institui a Politica Nacional de Residuos Sélidos (PNRS), que
engloba principios, objetivos, instrumentos, diretrizes, metas e a¢des adotados pelo Governo
Federal, de forma isolada ou em regime de cooperacdo com Estados, Distrito Federal,
Municipios ou particulares, para que haja uma gestdo integrada e um gerenciamento

ambientalmente adequado dos residuos s6lidos (BRASIL, 2010, arts. 1° e 4°).

8 Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2007-2010/2010/Decreto/D7404.htm. Acesso em: 02
de julho de 2020.

° Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ At02019-2022/2019/Decreto/D10179.htm#art]. Acesso
em: 02 de julho de 2020.

10 Disponivel em:
http://pesquisa.in.gov.br/imprensa/jsp/visualiza/index.jsp?jornal=1&pagina=3 &data=03/08/2010. Acesso em: 02
de julho de 2020.
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Para compreensdo da Lei, ¢ essencial entender qual sentido a norma atribui ao termo

“residuos solidos” e a diferenciagdo feita com relacdo aos “rejeitos”. No ambito da PNRS,

entende-se por “residuos solidos™:

material, substancia, objeto ou bem descartado resultante de atividades humanas em
sociedade, a cuja destinagdo final se procede, se propde proceder ou se esta obrigado
a proceder, nos estados solido ou semissolido, bem como gases contidos em
recipientes e liquidos cujas particularidades tornem inviavel o seu langamento na rede
publica de esgotos ou em corpos d’agua, ou exijam para isso solugdes técnica ou
economicamente inviaveis em face da melhor tecnologia disponivel; (BRASIL, 2010,
art. 3°, inciso XVI)

Ja os “rejeitos” sdo definidos como:

residuos solidos que, depois de esgotadas todas as possibilidades de tratamento e
recuperagdo por processos tecnologicos disponiveis e economicamente viaveis, ndo
apresentem outra possibilidade que ndo a disposigdo final ambientalmente adequada.

(BRASIL, 2010, art. 3°, inciso XV)

H4, portanto, uma diferencia¢do entre “destinacdo final ambientalmente adequada” e

“disposicdo final ambientalmente adequada”. A destinagdo final se refere a diferentes

destinagdes de residuos que sdo admitidas pelos 6rgaos competentes do Executivo, tais quais

reutilizagdo, reciclagem, compostagem, recuperacao, aproveitamento energético, entre outras

(BRASIL, 2010, art. 3°, inciso VII). Ja a disposicao final diz respeito a “distribui¢do ordenada

de rejeitos em aterros” (BRASIL, 2010, art. 3°, inciso VIII). Segue abaixo um quadro-resumo

desses quatro conceitos centrais para o entendimento da Lei objeto de estudo deste trabalho

(SILVA FILHO; SOLER, 2015):

Quadro 1 — Conceitos da PNRS: residuos solidos, rejeitos, destinagdo final ambientalmente
adequada e disposi¢ao final ambientalmente adequada

Residuos Solidos:

Material, substincia, objeto ou bem descartado
resultante de atividades humanas em sociedade que
necessite de uma destina¢do final ambientalmente
adequada.

Rejeitos:

Residuos que ndo podem mais ser tratados e
recuperados por processos tecnologicos disponiveis e
economicamente viaveis, restando apenas a sua
disposicdo final ambientalmente adequada.

Destinacio final ambientalmente adequada:
Encaminhamento de residuos sélidos para processos
que recuperem e/ou aproveitem suas propriedades.

Disposicao final ambientalmente adequada:
Eliminag8o de rejeitos em aterros sanitarios.

Elaborag¢ao propria. Fonte: SILVA FILHO; SOLER, 2015.

A Lei define como publico-alvo que deve observar o seu contetido: “as pessoas fisicas

ou juridicas, de direito publico ou privado, responsaveis, direta ou indiretamente, pela geragao
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\

de residuos solidos e as que desenvolvam agdes relacionadas a gestdo integrada ou ao
gerenciamento de residuos solidos” (BRASIL, 2010, art. 1°, § 1°).

A PNRS pode ser considerada uma lei extensa, com 57 artigos ao todo, e complexa, na
medida em que trata de diferentes conceitos, responsabilidades e atores (ALMEIDA, 2016). A
seguir, ¢ possivel visualizar o sumario da referida Lei para auxiliar na compreensao da sua

organizagao e sistematica:

Quadro 2 — Sumario da Lei n°. 12.305/2010 (PNRS)

Lei n® 12.305/2010

Titulo I: Disposicoes Gerais
e  Capitulo I: Do objeto e do campo de aplicacio
e Capitulo II: Definicoes
Titulo II: Da Politica Nacional de Residuos So6lidos
e  Capitulo I: Disposicoes Gerais
e Capitulo IT: Dos Principios e Objetivos
e  Capitulo ITI: Dos Instrumentos
Titulo III: Das Diretrizes aplicaveis aos Residuos Sélidos
e Capitulo I: Disposicoes Preliminares
e Capitulo IT: Dos Planos de Residuos Sélidos
= Secdo I: Disposi¢des Gerais
= Secao II: Do Plano Nacional de Residuos Solidos
= Secao III: Dos Planos Estaduais de Residuos Sélidos
= Secdo IV: Dos Planos Municipais de Gestao Integrada de Residuos Solidos
= Sec¢ao V: Do Plano de Gerenciamento de Residuos Solidos
e Capitulo ITI: Das Responsabilidades dos Geradores e do Poder Publico
= Secdo I: Disposi¢des Gerais
= Secdo II: Da Responsabilidade Compartilhada
e Capitulo I'V: Dos Residuos Perigosos
e Capitulo V: Dos Instrumentos Econdomicos
e Capitulo VI: Das Proibi¢oes
Titulo I'V: Disposicoes Transitorias e Finais

Elaboragéo propria. Fonte: BRASIL, 2010.

29 <¢

Dentre os principios da PNRS apontados no art. 6°, vale destacar a “ecoeficiéncia”, “a
responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos” e “o reconhecimento do
residuo solido reutilizavel e reciclavel como um bem econdmico e de valor social, gerador de
trabalho e renda e promotor de cidadania” (BRASIL, 2010, art. 6°, incisos V, VII e VIII).

O principio da ecoeficiéncia traz uma ideia de compatibilizacdo entre o fornecimento
de bens e servigos para satisfazer as necessidades humanas e trazer qualidade de vida com a
redu¢do do impacto ambiental e do consumo de recursos naturais, tendo como referencial um
padrao inferior ou, ao menos, equivalente a capacidade de sustentacdo estimada ao planeta

(BRASIL, 2010, art. 6°, inciso V).
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O principio da responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos refere-

S€ ao:

conjunto de atribui¢des individualizadas e encadeadas dos fabricantes, importadores,
distribuidores e comerciantes, dos consumidores ¢ dos titulares dos servigos publicos
de limpeza urbana e de manejo dos residuos solidos, para minimizar o volume de
residuos solidos e rejeitos gerados, bem como para reduzir os impactos causados a
satide humana e a qualidade ambiental decorrentes do ciclo de vida dos produtos, nos
termos desta Lei. (BRASIL, art. 3°, inciso XVII)

O principio de “reconhecimento do residuo sélido reutilizdvel e reciclavel como um

bem econdmico e de valor social, gerador de trabalho e renda e promotor de cidadania” esta

relacionado ao objetivo de “integracao dos catadores de materiais reutilizaveis e reciclaveis nas

acOes que envolvam a responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos”
(BRASIL, 2010, art. 7°, inciso XII).

A PNRS estabelece a obrigagdao de se observar a seguinte ordem de prioridade: “nao

geracdo, reducdo, reutilizacdo, reciclagem e tratamento dos residuos sélidos, bem como

disposicdo final ambientalmente adequada dos rejeitos” (BRASIL, 2010, art. 9°; art. 7°, inciso

IT). Trata-se de uma ampliagdo do conceito difundido mundialmente dos 3R’s: reduzir,

reutilizar e reciclar. Também, ¢ importante citar os principais instrumentos previstos pela

PNRS:

Quadro 3 — Principais instrumentos da PNRS e respectivas defini¢cdes

Instrumentos (art. 6°)

Definicoes

Planos de residuos sélidos

Art. 14. Sdo planos de residuos solidos:

I - 0 Plano Nacional de Residuos Sélidos;

IT - os planos estaduais de residuos solidos;

I1I - os planos microrregionais de residuos sélidos e os planos de residuos
solidos de regides metropolitanas ou aglomeragdes urbanas;

IV - os planos intermunicipais de residuos solidos;

V - os planos municipais de gestdo integrada de residuos solidos;

VI - os planos de gerenciamento de residuos sélidos.

Coleta seletiva

Coleta de residuos solidos previamente segregados conforme sua constitui¢do
ou composi¢do (art. 3°, inc. V).

Logistica reversa

Instrumento de desenvolvimento econémico e social caracterizado por um
conjunto de agdes, procedimentos e meios destinados a viabilizar a coleta e a
restitui¢@o dos residuos solidos ao setor empresarial, para reaproveitamento,
em seu ciclo ou em outros ciclos produtivos, ou outra destinagéo final
ambientalmente adequada (art. 3°, inc. XII).

Acordos setoriais

Ato de natureza contratual firmado entre o poder publico e fabricantes,
importadores, distribuidores ou comerciantes, tendo em vista a implantagdo da
responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida do produto (art. 3°, inc. I).

Elaboragdo propria. Fonte: BRASIL, 2010.
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O direito positivo ¢ materializado por uma linguagem juridica que ¢ prescritiva, ou seja,
suas proposicoes pautam-se pela descri¢ao de um fato que implica em uma consequéncia. Essa
linguagem prescritiva pode ser estruturada a partir da Logica Dedntica centrada no “dever-ser”
que opera com trés modalizadores que regulam o comportamento humano: obrigatdrio,
permitido e proibido. Eles representam os valores que sao atribuidos as condutas por meio da
linguagem prescritiva do direito positivo (CARVALHO, 2009, p. 95). Tendo isso em vista, para
contribuir com o entendimento da PNRS, o Quadro 4 abaixo classifica as principais condutas
prescritas pela Lei n°. 12.305/2010 em obrigatorias, permitidas ou proibidas. Vale ressaltar que
nao estdo previstas todas as condutas prescritas pela PNRS devido a grande extensdo da Lei e

ao escopo modesto deste trabalho.

Quadro 4 — Condutas permitidas, proibidas e obrigatdrias prescritas pela PNRS

Condutas Permitidas LIRTOIR e

Lei n° 12.305/2010
Recuperacdo energética dos residuos solidos urbanos. Art. 9°,§ 1°
Elaborar planos microrregionais de residuos solidos, bem como planos especificos Art. 17, § 1°
direcionados as regides metropolitanas ou as aglomeragdes urbanas. 7
Inserir no plano de gerenciamento de residuos o plano de gerenciamento especifico para Art. 39, § 1°
residuos perigosos. T
O poder publico podera instituir medidas indutoras e linhas de financiamento para Art. 42

atender, prioritariamente, as iniciativas apontadas no dispositivo.

A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, no ambito de suas
competéncias, poderdo instituir normas com o objetivo de conceder incentivos fiscais, Art. 44
financeiros ou crediticios.

Atribuir ao servigo publico de limpeza urbana e de manejo de residuos solidos a Art. 19, § 5°
realizagdo de etapas do gerenciamento dos residuos. -
Determinadas formas de destinacéo ou disposi¢ao final de residuos sélidos ou rejeitos,
como langamento em praias € a céu aberto e queima a céu aberto, entre outras.
Determinadas atividades, nas areas de disposi¢@o final de residuos ou rejeitos: como
catagdo, utilizacdo dos rejeitos dispostos como alimentag@o, criacdo de animais Art. 48
domésticos, fixagdo de habita¢des temporarias ou permanentes, entre outras.
Importagdo de residuos solidos perigosos e rejeitos, bem como de residuos solidos cujas
caracteristicas causem dano ao meio ambiente, a saude publica e animal ¢ a sanidade Art. 49
vegetal, ainda que para tratamento, reforma, reuso, reutilizacdo ou recuperacio.

Art. 47

Dispositivos da

Condutas Obrigatorias Lei n° 12.305/2010

Na gestdo e gerenciamento de residuos solidos, deve ser observada a seguinte ordem de
prioridade: ndo geracdo, redugdo, reutilizacdo, reciclagem, tratamento dos residuos Art. 9°
solidos e disposicdo final ambientalmente adequada dos rejeitos.

Unido, Estados ¢ Municipios devem elaborar seus respectivos planos de residuos,

, . . Arts. 15a 18
contemplando o conteildo minimo previsto.
Incumbe ao Distrito Federal e aos Municipios a gestdo integrada dos residuos sélidos Art. 10
gerados nos respectivos territorios. )
Incumbe aos Estados: I - promover a integracdo da gestdo dos residuos solidos nas
regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides; e Il - controlar e Art. 11

fiscalizar as atividades dos geradores sujeitas a licenciamento ambiental pelo 6rgao
estadual do Sisnama.
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Os grandes geradores indicados pela Lei devem elaborar plano de gerenciamento de
residuos s6lidos, contemplando o contetido minimo, como parte integrante do processo
de licenciamento ambiental do empreendimento ou atividade pelo 6rgdo competente do
Sisnama.

Arts. 20,21 e 24

Fabricantes, importadores, distribuidores e comerciantes de residuos sujeitos a logistica

anos apoés a data de publicacdo da Lei.

reversa devem estruturar ¢ implantar os sistemas. Art. 33
Disponibilizar adequadamente os residuos solidos reutilizaveis e reciclaveis para coleta Art. 35
ou devolugio. )
Cabe ao titular dos servigos publicos de limpeza urbana e de manejo de residuos solidos,

dentre outras obrigagdes, estabelecer sistemas de coleta seletiva e dar disposi¢do final Art. 36
ambientalmente adequada aos residuos e rejeitos oriundos dos servicos publicos de ’
limpeza urbana e de manejo de residuos sélidos.

Implantar a disposicdo final ambientalmente adequada dos rejeitos em até 4 (quatro) Art. 54

Elaboragéo propria. Fonte: BRASIL, 2010.

3.2. Tramitacio

A norma sob analise no presente trabalho foi objeto de iniciativa do Poder Legislativo,

por meio do Projeto de Lei do Senado (PLS) n°. 354 de 1989 de autoria do entdo Senador

Francisco Rollemberg (PFL-SE!"). Quanto a tramitagio, destaca-se os seguintes andamentos:

= 27/10/1989: Leitura em Plenario do PLS 354/1989 do Sen. Francisco Rollemberg (SE)

= 29/11/1990: Parecer favoravel do Sen. Jamil Haddad no ambito da Comissdo de

Assuntos Sociais, com a apresentacao de emendas.

= 11/12/1990: Aprovada a matéria, em decisdo terminativa, sem interposi¢ao de recurso.

= (05/03/1991: Remessa a Camara dos Deputados (Camara) para revisdo, nos termos do

art. 65 da Constituicao Federal (CF).
= 12/02/2007: Arquivado.

= 25/03/2010: Esta matéria passa a tramitar como Substitutivo da Camara dos Deputados.

O PLS n°. 354/89 passa, entdo, a tramitar na casa revisora (Camara) como PL n°. 203

de 1991 tendo sido apresentado com a seguinte descri¢ao: “dispde sobre o acondicionamento,

a coleta, o tratamento, o transporte e a destinacdo final dos residuos de servigos de saude”

(Diario do Congresso Nacional; Ata da 25' Sessdo da I' Sessdo Legislativa da 49' Legislatura

em 1' de abril de 1991; f1. 2730).

Apesar do texto aprovado pelo Senado focar no lixo hospitalar, ao longo dos 19 anos de

tramitagdo na Camara (1991-2010), o processo foi ganhando complexidade, de modo que o PL

n°. 203/91 e seus apensos chegou a reunir por volta de 180 proposi¢des de iniciativa dos mais

diversos partidos e com diferentes enfoques sobre a tematica da gestdo ambientalmente

! Partido da Frente Liberal — Sergipe. O PFL mudou de nome para Democratas (DEM).
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adequada dos residuos solidos, dos mais abranges aos mais especificos. Aos poucos foi ficando
mais claro o intuito de aprovar uma politica nacional de residuos sélidos (SILVA; ARAUJO,
2010).

Para analisar o PL n°. 203/91 e seus apensos, em 2006, foi constituida uma comissao
especial que aprovou diversos projetos na forma de um substitutivo, “formalmente assinado
pelo Deputado César Silvestri (PPS/PR), apds a destituicdo do relator Deputado Ivo José
(PT/MG) no dia da votagao, por iniciativa da lideranga de seu proprio partido, descontente com
o conteudo do parecer por ele proferido” (SILVA; ARAUJO, 2010, p. 17).

O PL n°. 1991/2007, de iniciativa do Executivo, com tramitacdo em regime de urgéncia,
foi apensado ao PL n°. 203/91. Por fim, o referido PL de origem no Senado foi transformado
na Lei Ordinaria n° 12.305/2010 (DOU 03/08/10 PAG 03 COL 01), com aproveitamento de
partes do PL n°. 1991/2007 (SILVA; ARAUJO, 2010).

H4, portanto, 3 textos que demarcam momentos importantes do processo de formacao
da norma objeto deste trabalho e serdo analisados a fim de identificar quais mudangas foram
ocorrendo até chegar na redagdo final do PL n°. 203/91 que foi convertida na Lei n°
12.305/2010:

1. PLS n°. 354/89 aprovado pelo Senado e enviado a Camara para revisao;
2. Proposta aprovada em julho de 2006 por Comissao Especial (PL n°. 203/91);
3. PL n° 1991/2007, proposto pelo Executivo.

PLS n°. 354/89

Com 31 artigos e conteudo mais breve, o projeto original aprovado pelo Senado e
encaminhado a Camara dos Deputados para revisdo apresenta a seguinte organizacao:
Titulo I — Disposicoes Gerais
Titulo II — Das Obrigac¢oes dos Estabelecimentos Geradores de Residuos
Titulo III — Das Obrigacoes da Administracio Municipal
Titulo IV — Das Infracoes a esta Lei e Sancoes Cabiveis
Titulo V — Disposi¢oes Finais

Comparando o PLS n°. 354/89 com a redacdo final do PL n°. 203/91 que foi convertido
na Lei n® 12.305/2010, nota-se uma mudanca drastica de enfoque. Oriunda de um projeto
especifico para a gestdo dos residuos de servigos de satde, a PNRS ¢ instituida com uma
abordagem generalista, citando os residuos de servicos de satde apenas como uma das

classificagdes quanto a origem dos residuos solidos.
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Um aspecto exemplificativo dessa especificidade do PLS n°. 354/89 ¢ a sua defini¢do

detalhada no art. 1°, vejamos:

Para efeitos desta Lei, consideram-se ‘residuos de servicos de saude’ o lixo e os
residuos gerados pelas acdes de protecdo e recuperagdo da satide de pessoas e animais,
executadas por servigos de saude e veterinarios, bem como os gerados pela pesquisa
médica e veterinaria, pela medicina legal e anatomia patologica, e pela produgdo e
testagem de produtos biologicos e de uso humanos. (BRASIL, 1989)

Como também, a classificagdo minuciosa dos residuos de servigos de saude feita pelo
art. 2° em: I — lixo do tipo domiciliar ou ndo séptico; II — lixo séptico: a) residuos infectados ou
contaminados, b) objeto pontiagudos e cortantes, c) residuos alimentares; III — lixo especial: a)
material radiativo, b) materiais contaminados por quimioterapicos antineoplasticos, ¢) materiais
inflamaveis, corrosivos, toxicos e reagentes, d) recipientes pressurizados.

Ja na PNRS, ha uma defini¢do muito mais sucinta de residuos de servigos de saude,
como aqueles “gerados nos servicos de saude, conforme definido em regulamento ou em
normas estabelecidas pelos 6rgaos do Sisnama e do SNVS” (BRASIL, 2010, art. 13, inciso I,
alinea “g”).

Além de prever sua regulamentagdo, a PNRS determina que os geradores de residuos
de saude deverao elaborar plano de gerenciamento de residuos solidos, assim como os
geradores de residuos industriais, de mineragao e oriundos dos servigos publicos de saneamento
basico (BRASIL, 2010, art. 20, inciso I).

Apesar do seu foco nos residuos de servigos de saude, o PLS n°. 354/89 j4 traz alguns
conceitos importantes. Por exemplo, o art. 13 proibe o langamento de residuos de servigos de
saude em cursos d’agua, lagos, lagoas € no mar e a céu aberto. Além disso, o pardgrafo unico
do art. 20 permite aos municipios “constituir consorcios para a manutencao conjunta de servicos
de coleta, transporte, tratamento e destinagado final de residuos de servigos de satude”.

Outro ponto relevante ¢ a permissao ao poder publico municipal para “instituir e cobrar
tarifas referentes aos servigos por ele prestados de coleta, transporte, tratamento e destino final
de residuos de servigcos de saude” com a possibilidade de participagdo da iniciativa privada, de
maneira complementar, como concessionaria da prestacdo e venda de tais servicos (BRASIL,

PLS, 1989, arts. 25 e 26).

Substitutivo adotado pela Comissao Especial

Em 2006, constitui-se Comissao Especial da Camara dos Deputados destinada a apreciar

e proferir parecer ao PL n° 203/91, que “dispde sobre o acondicionamento, a coleta, o
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tratamento, o transporte e a destinacao dos residuos de servigos de saude” e apensados. Pela
mera comparacao de ementas, ja € possivel ver a mudanga de enfoque, que passa a estar mais
alinhado a redacao final que foi convertida na Lei n® 12.305/2010: “institui a Politica Nacional
de Residuos, seus principios, objetivos e outros instrumentos, € da outras providéncias”.

Observa-se que, apesar do Substitutivo deixar de focar apenas nos residuos de servigos
de saude e passar a tratar da Politica Nacional de Residuos, diferentemente da redagao final, ele
ainda apresentado algum nivel de detalhamento quanto aos residuos de servicos de saude,
reservando a eles todo o Capitulo VI do Titulo II.

A extensao do Substitutivo impressiona, com um total de 147 artigos, em contraposicao
aos 31 artigos do PLS n°. 354/89 e aos 57 artigos da Lei n® 12.305/2010. Parece haver uma
tentativa de abarcar o maximo possivel dos projetos de lei apensados ao PL n°. 203/91. Isso
resulta em um Substitutivo que caminha para uma proposta mais generalista de uma Politica
Nacional de Residuos, mais ainda permanece com tragos bem especificos, como, por exemplo,
os capitulos dedicados a dispor sobre tipos especificos de residuos.

E importante notar que o Substitutivo ndo fala em logistica reversa, conceito que vai ser
trazido pelo PL n°. 1991/2007 do Executivo. Por outro lado, o Substitutivo estabelece um ponto
muito importante que também esta presente na redacao final da PNRS: o objetivo de promover
a inclusao social de catadores de materiais reciclaveis. Para isso, estabelece que cabera ao Poder
Publico, em parceria com a iniciativa privada: “incentivar a criagdo ¢ o desenvolvimento de
cooperativas e associagdes de catadores de materiais reciclaveis que realizam a coleta ¢ a
separacao, beneficiamento e reaproveitamento de residuos solidos reutilizaveis ou reciclaveis”

(Substitutivo da Comissao Especial — PL n°. 203/91; art. 3°, paragrafo tnico, item 9).

Quadro 5 — Comparagdo de Sumarios do Substitutivo da Comissao Especial (PL no. 203/91)
e do PL n°. 1991/2007

Substitutivo da Comissao Especial (PL n°. 203/91) PL n°. 1991/2007
Titulo I: Da Gestiao dos Residuos So6lidos Capitulo I: Das Disposicoes Preliminares
e Capitulo I: Dos Principios e Objetivos e Secio Unica: Das Definicdes
e Capitulo IT: Dos Instrumentos Capitulo II: Da Politica Nacional de Residuos
e  Capitulo III: Das Definigdes Solidos
Titulo II: Das Disposicoes Preliminares e Secio Unica: Dos Instrumentos
e  Capitulo I: Disposi¢ées Preliminares Capitulo III: Dos Residuos Solidos
e  Capitulo II: Dos Planos de Gerenciamento e Sec¢do I: Da Classificacdo dos Residuos
de Residuos Solidos Sélidos
e  Capitulo III: Dos Residuos Urbanos e Secio II: Da Gestio Integrada de
e Capitulo TV: Dos Residuos Industriais e Residuos Sélidos
de Mineracio e Secao III: Das Responsabilidades
e  Capitulo V: Dos Residuos Perigosos Capitulo I'V: Do Fluxo dos Residuos
=  Seciio Unica: Da Logistica Reversa
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e Capitulo VI: Dos Residuos de Servicos de
Satide
e Capitulo VII: Dos Residuos Gerados nos
Estabelecimentos Rurais
e Capitulo VIII: Dos Residuos de
Transporte ou Provenientes de Portos,
Aeroportos, Terminais Ferroviarios,
Rodoviarios e Portuarios e Postos de
Fronteira
e Capitulo IX: Dos Residuos da Construcio
Civil
e Capitulo X: Dos Residuos do Comércio e
de Servicos
e Capitulo XI: Dos Residuos Pneumaticos
e Capitulo XII: Dos Residuos de Explosivos
e Armamentos
e Capitulo XIII: Do Lodo de Estacdo de
Tratamento
e Capitulo XIV: Dos Métodos de
Tratamento e Disposicio de Residuos
Solidos
= Secdo I: Disposi¢des Gerais
= Secao II: Da Incineragao
= Subsecdo I: Da Incineracédo de
Residuos Industriais
= Subsecdo II: Da Incineragao de
Residuos de Servicos de Saude
= Subsecdo III: Da Incineragdo em
Crematorios
= Secdo III: Do Co-processamento
= Secao IV: Dos Aterros
= Sec¢do IV: Da Reciclagem
Titulo III: Da Informacao
e Capitulo I: Da Informacio e da Educacio
Ambiental
e Capitulo II:
Anual
Titulo IV: Das Responsabilidades, Infracdes e
Penalidades
e Capitulo I: Das Responsabilidades
e Capitulo II: Das Infracdes e Penalidades
Capitulo III: Das Disposicoes Finais

Do Sistema Declaratorio

Capitulo V: Dos Instrumentos Econdmicos e
Financeiros

Capitulo VI: Das Proibicdes

Capitulo VII: Das Disposicoes Finais

Elaboragdo propria. Fonte: BRASIL, 1991; BRASIL, 2007.

PL n°. 1991/2007

Similar ao Substitutivo da Comissao Especial de 2006 e a redacao final do PL n°. 203/91

que foi convertido na Lei n® 12.305/2010, o PL n°. 1991/2007 proposto pelo Executivo também

apresenta um foco na PNRS, tendo como ementa: “Institui a Politica Nacional de Residuos

Solidos e dé outras providéncias”.

O anteprojeto foi assinado pela entdo Ministra de Estado do Meio Ambiente, Marina

Silva, junto a uma exposicao de motivos que justificava a importancia de aprovagdo de uma

Politica Nacional de Residuos Solidos (EM N° 58/MMA/2007):
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22. A implantagdo da lei proposta trara reflexos positivos no ambito social, ambiental
e econdmico, pois ndo s6 tende a diminuir o consumo dos recursos naturais, como
proporciona a abertura de novos mercados, gera trabalho, emprego e renda, conduz a
inclusdo social e diminui os impactos ambientais provocados pela disposi¢do
inadequada dos residuos. Sendo assim, estaremos inserindo o desenvolvimento
sustentavel no manejo de residuos solidos do pais.

23. Portanto, tais fundamentos justificam a implementagdo de uma Politica Nacional
de Residuos Solidos, que tem por objetivo tragar agdes estratégicas que viabilizem
processos capazes de agregar valor aos residuos aumentando a capacidade
competitiva do setor produtivo, propiciando a inclusio e o controle social, norteando
Estados e Municipios para a adequada gestdo de residuos solidos.

(EM N° 58/MMA/2007)

Nota-se que ndo ha mencao direta a responsabilidade compartilhada, mas se define ciclo
de vida do produto como “série de etapas que envolvem a producgdo, desde sua concepgao,
obten¢do de matérias-primas e insumos, processo produtivo, até seu consumo e disposi¢ao
final” (art. 7°, inc. III). Também, ndo se fala em residuos perigosos. Por outro lado, o PL do
Executivo traz uma secao inteira sobre logistica reversa, estabelecendo esse instrumento que

tem papel central na sistematica da PNRS.

A redag@o abrangente do PL despertou rejeicdo em praticamente todos os atores
envolvidos, por ndo fornecer claramente as responsabilidades de cada agente da
cadeia produtiva. Além disso, o instrumento da logistica reversa impunha uma série
de obrigacdes para o setor privado, o que acabou colaborando para uma rejeigdo geral
da proposta. (ALMEIDA, 2016, p. 123).

3.3. Relacio entre os Poderes Executivo e Legislativo

Estudo de Silva e Araajo (2010) desenvolveu ferramenta para aferir o fendmeno de
apropriacao da agenda do Legislativo pelo Executivo. Os autores chamam de apropriacao a
pratica do Executivo de apresentar medidas provisérias ou projetos de lei de sua iniciativa com
o contetido de projetos elaborados anteriormente por parlamentares.

O indice desenvolvido varia “de ‘0’, grau minimo de apropriacdo e maximo de
cooperacao, a ‘3’, grau maximo de apropriacdo e maximo de agdo unilateral” (SILVA;

ARAUIJO, 2010, p. 7) e abarca trés indicadores:

(1) a participacdo dos parlamentares; (ii) a abordagem escolhida pelo Executivo para
fazer uso da agenda do Legislativo; e (iii) o instrumento legislativo escolhido para
estabelecer a agenda a partir da qual o Executivo trabalhara com sua coalizdo (SILVA;
ARAUIJO, 2010, p. 6).
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O estudo analisou diferentes casos, dentre eles o da “Politica de meio ambiente — Gestao

dos residuos sélidos”!2

, objeto de analise do presente trabalho. O resultado da aplicacao do
indice de apropriagdo indicou uma posi¢do quase intermedidria entre cooperacdo € acgao
unilateral (valor = 1,33). Para melhor compreensao do indice de apropriacdo, ¢ possivel
consultar o mapa dos escores no Anexo 1.

Para o indicador “participacdo”, considerou-se que houve apropriacio sem a
participagdo do agenda holder (detentor da agenda), no caso os Deputados César Silvestri e [vo
José, ambos foram relatores da comissdo especial de 2006. A nao inclusdao dos parlamentares
que ja cuidavam da matéria pode indicar um ato de nao-cooperagdo do Executivo perante o
Legislativo (SILVA; ARAUJO, 2010, p. 7).

Quanto ao indicador “abordagem”, avaliou-se que o projeto do Executivo abordou a
matéria de maneira distinta. Nao ha uma apropriagao total por agdo unilateral, j& que o contetdo
dos projetos ndo ¢ semelhante. Porém, € possivel que haja uma perda para o parlamentar agenda
holder, na medida em que ele poderia desenvolver o texto de forma mais aderente as suas
preferéncias (SILVA; ARAUJO, 2010, p. 8-10).

E, por fim, com relagdo ao indicador “tipo de proposi¢ao”, o projeto do Executivo foi
apensado no processo legislativo ja existente (SILVA; ARAUJO, 2010, p. 10). Isso pode indicar
uma disposi¢ao do Executivo para cooperar com o Legislativo ao permitir que a proposta de lei
seja submetida a uma quantidade maior de debates e discussdes ao longo do processo
legislativo. Vale ressaltar que ha diferencas na velocidade de aplicagdo e tramitagao das

proposicdes do Executivo, como mostra a figura abaixo:

Figura 3 — Diferencas de velocidade entre proposi¢gdes do Executivo

MPV PLI PLA
|
- Possibilidade de - Menor possibilidade para
- Validade imediata: > requisicdo de urgéncia; > requerer urgéncia;
T - Maior independéncia do - Maior chance para debates
Ul governo e desenvoltura ¢ modificagdes ao longo
dos lideres da coalizao dos debates nas comissdes

Legenda: MPV: Medida provisoria; PLA: projeto de lei apensado; PLI: projeto de lei com tramitagdo
independente. Fonte: SILVA; ARAUJO, 2010, p. 11.

12 Vale ressaltar que na época de elaboragio do artigo o PL estava sob analise do Senado, em vias de ser aprovado,
sancionado pelo Presidente da Republica e convertida na Lei Ordinaria n® 12.305/2010.
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4. ANALISE

A Legistica Material “propde um metddico caminho de elaboragdo de contetidos
normativos e utiliza-se de ferramentas praticas facilitando os diferentes passos ou fases deste
enfoque metddico” (SALINA, 2013, p. 233). A partir da leitura de diversas obras sobre
Legistica, Salinas (2013) estruturou um conjunto de regras que divide o percurso legislativo de

elaboragdo do contetdo das normas juridicas em 8 (0ito) etapas, vejamos:

1) identificacdo e defini¢do de um problema cuja solugéo € atribuida a acdo legislativa;
i) determinag@o dos objetivos da legislagéo;

iii) definicdo dos meios potencialmente aptos a gerar os efeitos pretendidos pela
legislacdo e das alternativas diversas para a solug@o do problema;

iv) avaliagdo legislativa prospectiva ou ex ante, consistente na averiguagdo da
capacidade de os possiveis efeitos a serem produzidos pela legislacdo serem aptos a
realizar os fins declarados ou implicitos da legislacdo;

v) escolha do meio ou solug@o legislativa que sera submetida a votagao;

vi) implementag@o da lei;

vii) avaliac@o legislativa retrospectiva ou ex post, consistente no exame dos reais
efeitos produzidos pela legislagdo e na sua comparag@o com os objetivos declarados
ou implicitos da legislacgdo;

viii) adaptagdo, se necessaria, da legislagdo com base na avaliacdo legislativa.
(SALINAS, 2013, p. 234-235).

A ideia de um percurso legislativo com etapas lineares e sucessivas ¢ meramente
didatica. Na realidade, as etapas sdo interativas e ndo podem ser consideradas de forma isolada
(DELLEY, 2004). Ha idas e vindas e uma coexisténcia de etapas que se retroalimentam.

A anadlise da tramitacdo da Lei n° 12.305/2010 no Congresso Nacional mostrou como o
conteudo da norma foi sendo alterado ao longo do tempo: de um PL focado na gestao de
residuos de satde passou a um PL voltado a instituir uma Politica Nacional de Residuos
Soélidos, que, de inicio buscou enderecar a gestdo especifica de diversos tipos de residuos
solidos e culminou em uma lei que apresenta normas gerais que estabelecem principios,
objetivos, instrumentos, diretrizes, metas e agdes para os mais diversos atores.

Neste capitulo, serdo analisadas as 4 primeiras etapas do percurso legislativo por meio
da aplicagdo de ferramentas utilizadas no Campo de Publicas. O objetivo ¢ contribuir para a
compreensdo da sistemdtica e racionalidade da redacdo final do PL n° 203/91 que foi
convertida na Lei n® 12.305/2010. Assim sendo, neste capitulo o foco sera voltado totalmente
a analise da solucdo legislativa que foi escolhida, aprovada pelo Congresso Nacional e
sancionada pelo entdo Presidente da Republica em agosto de 2010.

O percurso legislativo mostrado acima posiciona as 4 primeiras etapas como passos

anteriores a aprovagao da norma. Como foi falado, essa disposi¢cdo ¢ didatica e nao impede a
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sua analise mesmo quando a norma e politica publica ja estdo sendo implementadas. A clareza
sobre o desenho da norma pode contribuir para o0 monitoramento durante a implementacao e
prover as bases para uma avaliagdo retrospectiva da norma, tanto de resultados quanto de
impacto.

Para que ndo haja uma contaminacao da analise com dados e ocorréncias proveniente
da implementacao da PNRS, sera utilizado como subsidio apenas informagdes disponiveis
durante a tramita¢ao da norma no Legislativo, sua redagdo final e dados até 2 de agosto de 2010,

quando a Lei n°. 12.305/2010 ¢ sancionada.

4.1. Identificacao do problema publico

A primeira etapa do percurso legislativo volta-se a identificacdo e definicdo de um
problema piiblico que se busca solucionar por meio da elaboragdo de uma norma. E importante
distinguir o “impulso legislativo” da “competéncia legislativa”. O primeiro tem origem na
sociedade, enquanto o segundo refere-se aquele que pode ter a iniciativa legislativa a partir de
uma determinagdo constitucional (SALINAS, 2013, p. 235).

A partir de meados da década de 90, a discussdo em torno do desenvolvimento
sustentavel comega a ganhar corpo, resultando na Agenda 21, programa de agdes desenvolvido
na Conferéncia Rio-92. E possivel notar um impulso legislativo no capitulo 21'3 da Agenda 21,
que trata sobre o manejo ambientalmente saudavel de residuos e estabelece para as nagdes
participantes o objetivo comum de buscar uma mudanga nos padrdes ndo sustentdveis de
producao e consumo (subitem 21.4).

Quanto a competéncia legislativa, o art. 24, inciso VI, da CF, estabelece que “compete
a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre florestas, caca,
pesca, fauna, conservacao da natureza, defesa do solo e dos recursos naturais, prote¢ao do meio
ambiente e controle da polui¢dao”. Ha, portanto, a combinagdo entre um impulso da sociedade
para que a norma seja elaborada e um dever constitucional que atribui essa competéncia aos

entes federativos.

13 Disponivel em: https://www.mma.gov.br/responsabilidade-socioambiental/agenda-21/agenda-21-
global/item/681.html. Acesso em: 02 de julho de 2020.
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Para a andlise dessa primeira etapa de identificacdo e definicdo do problema que sera
enderegado pela norma, sera aplicado o conceito de problema publico trazido por Secchi (2013),

como mostra a Figura 4.

Figura 4 — Definicao de Problema Publico

Situagdo Relevante para
inadequada a coletividade

I I

PROBLEMA PUBLICO

SITUACAO IDEAL - SITUACAO ATUAL

Elaborag¢ao propria. Fonte: SECCHI, 2013, p. 10.

Problema ¢ uma situagdo vista como inadequada. Para um problema ser publico, ¢
necessario que os atores politicos o considerem, além de uma situagdo inadequada, também um
problema relevante para a coletividade. Para entender o problema publico, deve-se analisar a
diferenca entre a situagdo ideal possivel para a realidade publica e a situagdo atual (SECCHI,
2013, p. 10).

Alicer¢ado na unido de conceitos trazidos do Campo de Publicas e da Legistica, ¢
possivel elaborar perguntas que podem auxiliar na identificagdo e definicdo do problema

publico ao qual a acdo legislativa busca enderecar:

» Qual a situacio ideal possivel?

Padrdes sustentaveis de producao e consumo. Nao geracao de residuos nao necessarios,
redug¢do do que pode ser reduzido, reutilizacdo de todos os residuos solidos reutilizaveis,
reciclagem dos reciclaveis, compostagem dos organicos e disposicao final ambientalmente
adequada dos rejeitos, residuos que nao podem mais ser aproveitados de nenhuma forma, para
aterros sanitarios, por exemplo. E inclusdo socioeconomica dos catadores de materiais

reutilizaveis e reciclaveis.
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=  Qual a situacao atual (durante a formacao da norma)?
Dentre as razdes apresentadas pela entdo Ministra do Meio Ambiente, Marina Silva,
para motivar o encaminhamento do anteprojeto que resultou no PL n°. 1991/2007 proposto pelo

Executivo foram:

Indicadores oficiais mostram que no ano 2000, cerca de 60% dos residuos coletados
foram depositados inadequadamente em lixdes, 17% em aterros controlados e 13%
em aterros sanitarios. Observa-se que, em uma década houve um aumento de cerca de
12% dos residuos dispostos inadequadamente no solo.

(EM 1°. 58/MMA/2007, paragrafo 15)!4

= A situaciio é inadequada? Por qué?

Diante do continuo crescimento da geracdo de residuos atrelada a um modelo de
desenvolvimento pautado por um consumo intenso, a destinacdo ambientalmente inadequada
dos residuos contribui para contaminagao do solo e das dguas e traz riscos a saude publica. E,
mesmo quando ha uma destinagdo ambientalmente adequada dos residuos para aterros
sanitarios, a geracao crescente de residuos sem que haja uma aplicacdo dos 3Rs (Reduzir,
Reutilizar, Reciclar) contribui para a saturagdo dos aterros sanitarios, exigindo do Poder Publico

a abertura de novos em um curto espago de tempo.

= A situaciio é relevante para a coletividade? Como?

A problemadtica da gestdao de residuos solidos afeta 0 meio ambiente e a satde publica,
tanto das geragdes atuais quanto das futuras. O impulso legislativo e a relevancia da situagao
para a coletividade podem ser verificados a partir do tratamento dado pela Agenda 21, com um
capitulo especifico abordando o manejo ambientalmente saudavel de residuos e alertando para

a necessidade de mudancga nos padrdes nao sustentaveis de produgdo e consumo.

= Esse problema publico pode ser solucionado por uma norma do Legislativo?
O art. 23, inciso VI, da CF, estabelece que a protecao do meio ambiente e combate a
polui¢do ¢ competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.
Sendo assim, todas as esferas de governo podem desenvolver acdes para enderecar a

problemaética dos residuos sélidos. Dai a importancia de uma norma geral do Legislativo

14 Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop mostrarintegra?codteor=508477&filename=Tramitacao-
PL+1991/2007
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Federal que apresente diretrizes e direcione agdes para um caminho convergente a geragao,
gestao e destinacao ambientalmente adequada dos residuos solidos.

Tendo em vista as informagdes obtidas a partir da resposta das perguntas acima,
verifica-se uma clara diferenga entre a situagdo ideal possivel e a situagao atual, identificando,

assim, a existéncia de um problema publico.

4.2. Determinacao dos objetivos

A segunda etapa visa identificar o que se pretende alcancar com a medida proposta. Os
objetivos da legislacdo devem estar alinhados com o problema publico identificado e definido
na etapa anterior e serem determinados de forma precisa, pois tém a aptidao de condicionar as
estratégias a serem adotadas nas etapas seguintes do percurso legislativo. Assim sendo, para a
escolha adequada da solugao legislativa que enfrentard o problema publico, deve-se ter clareza
dos fins que se almeja alcancar com a medida proposta (SALINAS, 2013).

A partir de uma reflexdo sobre quais aspectos dos modelos de estratégia para o setor
privado sdo aplicaveis ou ndo para organizagdes sem fins lucrativos, Moore (2000) desenvolveu
um modelo de estratégia especifico para gestores governamentais. O autor foca em trés pontos
principais: (1) criagdo de valor publico; (i1) fontes de suporte e legitimidade; e (iii) capacidade
operacional para entregar valor.

Para Moore (2000), a principal tarefa do gestor publico ¢ criar valor publico. Apesar de
ser dificil conceitué-lo, valor publico pode ser expressado pela relacao entre beneficios gerados
a uma populacao e os custos associados a obtencao de tais beneficios, de modo que os gestores
publicos devem produzir uma politica cujos beneficios gerados a determinados destinatarios
superem os custos de sua producdo (MOORE, 1995, p. 54).

A Kennedy School, Escola de Governo de Harvard, desenvolveu um tridngulo
estratégico com esses trés aspectos que devem ser considerados ao desenvolver uma estratégia

para o setor publico (HEYMANN, 1987; MOORE, 1995), como mostra a Figura 5:
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Figura S — Estratégia no Setor Publico

Legitimidade
e Suporte

Valor

Capacidade
Operacional

Elaboracéo propria. Fonte: MOORE, 2000, p. 197.

O primeiro ponto “valor” diz respeito a proposi¢ao de valor que guia a organizagao. O
segundo “legitimidade e suporte” refere-se a fonte de suporte para que a organizagao busque o
seu valor. E, por fim, o terceiro ponto “capacidade operacional” foca no conhecimento e
capacidade (aprendizado organizacional e recursos) suficientes para entregar valor e alcancar
os resultados almejados (MOORE, 2000). O conceito de tridngulo estratégico pode contribuir
na determinagdo dos objetivos da legislacdao e na sua avaliagdo, ao se aplicar esses trés pontos

para pensar a estratégia da politica.

» Criacao de valor publico:
Para compreender como a PNRS gera valor publico, ¢ importante citar quais os
beneficios gerados e custos associados a adocdao da politica. Vale ressaltar que nao hé uma
pretensdo de abarcar todos os beneficios e custos possiveis, mas sim contribuir para a

compreensdo de como o desenho da PNRS pode gerar valor publico.

Beneficios gerados:

- Fechamentos dos lixdes, reduzindo as areas contaminadas e os impactos causados a saude
publica e a qualidade ambiental;

- Redugdo dos residuos gerados e do montante que ¢ aterrado, aumentando a validade dos
aterros sanitarios existentes e reduzindo a sua saturagdo e necessidade constante de criacao de

novos;
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- Aproveitamento econdmico e geracdo de empregos por meio da reutilizagdo, reciclagem e
tratamento dos residuos solidos;

- Inclusdo social e economica dos catadores e catadoras de materiais reciclaveis e reutilizaveis;
- Economia mais sustentavel e circular;

- Divisdo da responsabilidade e do custo entre os geradores de residuos solidos;

- Melhores condigdes de vida para as geragdes atuais e futuras;

- Quem proteger, podera ser beneficiado (principio protetor-recebedor);

- Viabilizagdo de um modelo de desenvolvimento com padrdes sustentaveis de produgdo e
consumo (principio da ecoeficiéncia);

- Redugao do volume e da periculosidade dos residuos perigosos;

- Incentivo a industria de reciclagem;

- Garantia da regularidade, continuidade, funcionalidade e universalizagao da prestacdo dos
servicos publicos de limpeza urbana e de manejo de residuos solidos, com sustentabilidade
operacional e financeira, de modo a recuperar os custos dos servigos prestados;

- Transparéncia e comunicagdo para uma educagao ambiental e um consumo sustentavel.

Custos associados:

- Cadeia produtiva absorve e repassa para o consumidor o custo de implantar a logistica reversa;
- Quem poluir terd que pagar (principio poluidor-pagador);

- Elaboracao de planos de residuos solidos (nacional, estaduais, municipais e DF);

- Monitoramento e fiscalizagao do cumprimento pelos diferentes atores com responsabilidades
advindas da Lei;

- Monitoramento e a fiscalizagdo ambiental, sanitaria e agropecuaria;

- Verificacao dos inventarios e do sistema declaratorio anual de residuos so6lidos;

- Criacdo e desenvolvimento de cooperativas de catadores de materiais reutilizaveis e
reciclaveis;

- Desenvolvimento de pesquisas de novos produtos, métodos, processos e tecnologias de
gestdo, reciclagem, reutilizagdo, tratamento de residuos e disposicao final ambientalmente
adequada de rejeitos;

- Incentivos fiscais, financeiros e crediticios;

- Monitoramento e fiscalizagdo do cumprimento dos acordos setoriais, termos de compromisso
e termos de ajustamento de conduta;

- Monitoramento e fiscalizagdo dos consorcios.
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= Fontes de suporte e legitimidade:

A tese de doutorado de Almeida (2016) analisou as notas taquigraficas de mais de
sessenta audiéncias publicas referentes a formulagdo da PNRS no periodo de 10 anos, de 2000
a 2010. A autora verificou que 103 atores se manifestaram nessas audiéncias publicas, “entre
parlamentares, representantes de ONGs, de associagdes representativas do empresariado,
académicos e representantes de organizagdes do governo federal” (ALMEIDA, 2016, p. 81).

Almeida (2016) buscou compreender a relacdo dindmica entre os aspectos estruturais
(recursos possuidos pelos atores) e os aspectos de agéncia (capacidade de articulagcdo na defesa
de seus interesses) e em que medida eles auxiliam na explicagao da politica que foi formulada.

Ao analisar os dados, Almeida (2016) percebeu que nao houve uma constancia dos
atores participantes ao longo do tempo. No entanto, a autora destacou quatro atores que tiveram
uma atuacdo mais perene ¢ de alta influéncia sobre o conteido da PNRS: Compromisso
Empresarial para Reciclagem (CEMPRE); Confederagdao Nacional da Industria (CNI); Federagao
das Industrias do Estado de Sdao Paulo (FIESP); Ministério do Meio Ambiente (MMA). Outros
atores que tiveram uma atuagdo relevante: Movimento Nacional dos Catadores de Materiais
Reciclaveis (MNCR); Associagdao Nacional da Industria de Pneumaticos (ANIP); e Associacdo
Brasileira da Industria de Panificacdo e Confeitaria (ABIP).

Almeida (2016) observou que o desenho da politica foi em grande parte reflexo das
demandas dos atores mais influentes. Também, verificou que as seguintes questdes foram
recorrentes ao longo das discussdes nas audiéncias publicas entre 2000 e 2010: inclusao dos
catadores, incineracao dos residuos, responsabilidade pds-consumo e logistica reversa. A
importagdo de pneus também foi uma questao de discussao, no entanto, apareceu de forma mais
pontual no processo de elaboragao da PNRS no Legislativo. A autora concluiu que a capacidade
de influéncia dos atores explica tanto a dinamica das negociacdes quanto o contetido da politica

resultante (ALMEIDA, 2016, p. 153).

= Capacidade operacional:
O encaminhamento do anteprojeto do PL n°. 1991/2007, feito pela entdo Ministra do
Meio Ambiente, Marina Silva, foi acompanhado por uma exposi¢ao de motivos que cita as
dificuldades que os Municipios enfrentam por falta de capacidade operacional para enderecar

a problematica da gestdo dos residuos solidos:

Todo o apoio das esferas superior se justifica, pois as municipalidades sofrem de
deficiéncia gerencial, técnica, financeira e de participacdo social diante das
tecnologias aplicaveis ao manejo adequado dos residuos sélidos, visto que, em muitos
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municipios sdo manejados conjuntamente os residuos domésticos, os hospitalares e
os industriais, que € uma perigosa convivéncia, tolerada ou ignorada pelos gestores
municipais, que coloca em risco a satde da populagdo (EM N° 5§/ MMA/2007).

Tendo em vista as limitagdes de recursos e de capacidade técnica de muitos Municipios,
¢ importante refletir sobre suas condigdes para elaborar os planos municipais de gestao
integrada de residuos solidos, que ¢ condicao para acesso a recursos da Unido. A previsao de
conteudo simplificado para Municipios com menos de 20.000 (vinte mil) habitantes pode
mitigar essa dificuldade (BRASIL, 2010, art. 19, § 2°).

Outro ponto a se atentar diz respeito a analise da capacidade dos Municipios para
cumprir a incumbéncia de gestdo integrada dos residuos solidos gerados nos respectivos
territorios. (BRASIL, 2010, art. 10), o que abrange um: “conjunto de agdes voltadas para a
busca de solucdes para os residuos solidos, de forma a considerar as dimensdes politica,
econdmica, ambiental, cultural e social, com controle social e sob a premissa do
desenvolvimento sustentavel” (BRASIL, 2010, art. 3°, inc. XI).

Por fim, vale refletir sobre a capacidade operacional de cumprimento do prazo
estipulado de 2 anos, ap6s a publicacao da Lei, para entrada em vigor desse condicionamento
do acesso a recursos federais a elaboragdo dos planos municipais e estaduais (BRASIL, 2010,
art. 55) e do prazo de 4 anos, apos a publicacdo da Lei, para eliminacao dos lixdes e implantagao

da disposicao final ambientalmente adequada dos rejeitos (BRASIL, 2010, art. 54).

4.3. Analise dos incentivos

A terceira etapa refere-se a determinacao do conteudo material da lei, ou seja, definir
quais instrumentos técnicos sdo mais adequados para a realizacdo dos objetivos estabelecidos
(SALINAS, 2013). Para isso, sera aplicada uma ferramenta do campo da Administracao que
também ¢ utilizada pelo Campo de Publicas e pode contribuir com o campo da Legistica.

Na analise da estratégia de uma organizagao, trés elementos sdo fundamentais, o
chamado tripé da arquitetura organizacional: (i) incentivos; (i1) alocagdo de direitos de decisao;

e (ii1) mensuracao de desempenho (BRICKLEY; SMITH; ZIMMERMMANN, 2007).
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Figura 6 — Tripé da Arquitetura Organizacional

Mensuragido de _ N Estrutura de
desempenho incentivos

Alocacgdo de
direitos de decisio

Elaboragéo propria. Fonte: (BRICKLEY; SMITH; ZIMMERMMANN, 2007).

Os incentivos sao formas de induzir um comportamento que ndo ocorreria sem esse
estimulo externo. Os direitos de decisdo referem-se a atribui¢do de poder para a tomada de
decisdo. E a mensuragdo de desempenho volta-se a estrutura que permite medir resultados e
impactos (BRICKLEY; SMITH; ZIMMERMMANN, 2007).

A ideia central do tripé da arquitetura organizacional ¢ que o desempenho de uma
organiza¢do depende desses trés pilares interligados, ou seja, da forma como as decisdes sao
alocadas, de como os incentivos sdo desenhados ¢ de como os resultados sdo definidos e
medidos (BRICKLEY; SMITH; ZIMMERMMANN, 2007).

Tais elementos da arquitetura organizacional podem ser estruturados para gerar valor
publico. Com isso, ¢ possivel fazer um paralelo para aplicar esse conceito para o desenho da
estratégia da Lei n°. 12.305/2010, que instituiu a PNRS.

Primeiro, serdo listados os incentivos desenhados pela Lei, dividindo em positivos e
negativos. Os incentivos positivos tratam de condigdes favoraveis que sdao criadas para
incentivar agdes especificas. Ja os incentivos negativos referem-se a proibigdes criadas para
desestimular um comportamento ou a condicionantes que sdao criadas para que determinada
vantagem seja obtida somente ap6s a realizacao de uma agdo especifica.

O segundo pilar da alocagado de direitos de decisao busca compreender para quais atores
a PNRS atribui poder de decidir sobre algo. Esse aspecto estd relacionado com a estrutura de
governanga que a Lei desenha para a tomada de decisdo. Pode haver uma centralizacdo ou

descentralizagao dos direitos de decisao.
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Por fim, a mensuragdo de desempenho concerne aos mecanismos desenhados para que
os resultados e impactos sejam medidos, de modo a orientar a tomada de decisdo. A ideia ¢
verificar se a Lei prevé formas para que seja aferido se os fins para os quais a PNRS foi
desenhada estdo sendo atingidos. O foco ¢ na afericdo dos resultados e impactos, em uma
avaliagdo finalistica, € ndo uma verificagdo de processos em torno dos insumos e produtos. Esse
ponto sera desenvolvido com mais profundidade no proximo item da andlise que abordard a

aplicacdo da ferramenta do Modelo Logico.

Estrutura de incentivos:

Incentivos positivos:

- Priorizagdo das iniciativas de solu¢des consorciadas ou compartilhadas entre Municipios (art.
9°, paragrafo inico);

- Priorizagdo no acesso aos recursos da Unido aos Estados que instituirem microrregides (art.
16, § 1°);

- Priorizacdo no acesso aos recursos da Unido aos Municipios que optarem por solucdes
consorciadas intermunicipais para a gestao dos residuos solidos e implantarem a coleta seletiva
com a participagdo de cooperativas ou outras formas de associa¢do de catadores de materiais
reutilizaveis e reciclaveis formadas por pessoas fisicas de baixa renda (art. 18, § 1°);

- Plano municipal de gestdo integrada de residuos s6lidos com conteudo simplificado para
Municipios com menos de 20.000 (vinte mil) habitantes (art. 19, § 2°);

- Solugdes consorciadas intermunicipais para a gestdo dos residuos solidos, com plano
intermunicipal cumprindo o conteido minimo, podem dispensar Municipios da elaboragdo de
plano municipal de gestao integrada de residuos solidos (art. 19, § 9°);

- Possibilidade de o poder publico instituir medidas indutoras e linhas de financiamento para
atender, prioritariamente, a determinadas iniciativas listadas no art. 42;

- Possibilidade de o poder publico instituir incentivos econdmicos aos consumidores que
participam do sistema de coleta seletiva (art. 35, Pardgrafo tnico).

- Possibilidade de concessdao de incentivos fiscais, financeiros ou crediticios por meio da

institui¢ao de normas pela Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios (art. 44).

Incentivos negativos:

- Condicionamento do acesso dos Estados a recursos da Unido a elaboracao de plano estadual

de residuos solidos (art. 16);
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- Condicionamento do acesso dos Municipios e DF a recursos da Unido a elaboragdo de plano
municipal de residuos sélidos (art. 18);

- Proibi¢ao a determinadas formas de destinagdo ou disposicao final de residuos solidos ou
rejeitos (art. 47);

- Proibi¢do, nas areas de disposi¢do final de residuos ou rejeitos, de determinadas atividades
(art. 48);

- Proibicao a importacao de residuos sélidos perigosos e rejeitos, bem como de residuos solidos
cujas caracteristicas causem dano ao meio ambiente, a salide publica e animal e a sanidade
vegetal, ainda que para tratamento, reforma, reuso, reutilizagdo ou recuperacao (art. 49);

- Pessoas juridicas que operam com residuos perigosos (art. 38) e responsaveis por plano de
gerenciamento de residuos sélidos (art. 20) tém a obrigagdo de prestar informagdes atualizadas
aos Orgdos competentes, cuja inobservancia podera incorrer em crime contra a Administragdo
Ambiental, previsto no art. 68 da Lei n°® 9.605, de 1998: “Deixar, aquele que tiver o dever legal

ou contratual de fazé-lo, de cumprir obrigagdo de relevante interesse ambiental”.

=  Alocacao de direitos de decisao:

O art. 23, inciso VI, da CF, estabelece que a protecao do meio ambiente € combate a
polui¢do ¢ competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.
Com isso em vista, nota-se uma alocagao descentralizada de direitos de decisao, de modo que
as trés esferas federativas tém competéncia para a tomada de decisdo e obrigacdes previstas na
PNRS.

Como exemplo disso, o caput art. 12 estabelece que “a Unido, os Estados, o Distrito

Federal e os Municipios organizardo e manterdo, de forma conjunta, o Sistema Nacional de

Informagdes sobre a Gestao dos Residuos Solidos (Sinir), articulado com o Sinisa € o Sinima”.

No entanto, o paragrafo inico do mesmo artigo atribui ao governo federal um papel de
coordenacdo, vejamos: “Incumbe aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios fornecer ao
orgdo federal responsavel pela coordenagdo do Sinir todas as informacdes necessarias sobre 0s
residuos sob sua esfera de competéncia, na forma e na periodicidade estabelecidas em
regulamento”.

Além disso, o art. 10 incumbe ao Distrito Federal e aos Municipios a gestdao integrada
dos residuos solidos gerados nos respectivos territorios. Também estdo sob sua

responsabilidade o fechamento de lixdes e implantacdo de aterros sanitarios.
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Sendo assim, nota-se que a PNRS alocou direitos de decisdo para os trés entes
federativos, com a Unido como coordenador e os Municipios como grandes executores de

importantes aspectos da PNRS.

= Mensuracio de desempenho:

Quanto aos mecanismos desenhados pela PNRS para permitir uma mensuracao de
desempenho, destaca-se a obrigagdo de manter registro atualizado, de fornecer informagdes aos
orgdos competentes e de cumprir prazos estipulados, vejamos:

- Estados, Distrito Federal e Municipios devem fornecer informacdes ao oOrgdo federal
responsavel pela coordenagdo do Sinir (art. 12);

- Responsaveis por plano de gerenciamento de residuos solidos devem manter atualizadas e
disponiveis aos Orgdos competentes informacdes completas sobre a implementacdo e a
operacionalizagdo do plano sob sua responsabilidade (art. 23);

- Pessoas juridicas que operam residuos perigosos devem manter registro atualizado e prestar
informacdes anualmente ao 6rgao competente (art. 39 § 2°);

- Fabricantes, importadores, distribuidores e comerciantes t€ém responsabilidade de divulgar
informacodes relativas as formas de evitar, reciclar e eliminar os residuos sélidos associados a
seus respectivos produtos (art. 31);

- Com excecao dos consumidores, todos os participantes dos sistemas de logistica reversa
devem manter atualizadas e disponiveis aos 6rgaos competentes informagdes completas sobre
a implementagao e a operacionaliza¢ao do plano sob sua responsabilidade (art. 33, § 8°);

- Pessoas juridicas que operam com residuos perigosos sao obrigadas a se cadastrar no Cadastro
Nacional de Operadores de Residuos Perigosos (art. 38);

- A disposicao final ambientalmente adequada dos rejeitos (fechamento dos lixdes) devera ser
implantada em até 4 (quatro) anos ap6s a data de publicagdo da Lei (art.54);

- A elaboracao dos planos estaduais € municipais, como condi¢do para acesso a recursos da

Unido, entra em vigor em 2 (dois) anos apos a data de publicagdo da Lei (art. 55).

4.4. Modelo légico

A quarta etapa do percurso legislativo estabelecido pela Legistica Material ou Metddica
Legislativa “corresponde a avaliagdo legislativa prospectiva ou ex ante, que consiste em prever

as consequéncias da lei, antes de sua entrada em vigor, com o auxilio da melhor informagao
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possivel sobre os problemas que se pretende solucionar com a intervengdo normativa”
(SALINAS, 2013, p. 236).

A avaliacdo ex ante de politicas publicas pode abranger diversas etapas, como:
diagnostico do problema; caracterizacao da politica (objetivos, agdes, publico-alvo e resultados
esperados); desenho da politica; andlise de custo-beneficio; entre outras (IPEA, 2018, p. 11).
Como se observa, o Guia Pratico de Analise Ex Ante do Ipea (2018) entende que a andlise ex
ante inclui as etapas anteriores do percurso legislativo apontado por Salinas (2013).

A despeito das diferencas de entendimento quanto as etapas que sdao abarcadas pela
avaliacdo prospectiva legislativa e pela avaliacao ex ante de politicas publicas, o que se extrai
para fins deste trabalho ¢ a importancia que ambas atribuem as etapas que compdem a presente
analise, desenvolvida neste capitulo. Tanto o Campo de Publicas quanto a Legistica consideram
fundamental a definicdo do problema e dos objetivos e a andlise dos incentivos € do desenho
da norma e politica publica.

Sendo assim, para finalizar a andlise da Lei n° 12.305/2010, que institui a PNRS, sera
aplicada a matriz de modelo 16gico, que consiste em metodologia voltada a identificagdo e
descri¢cdo de varios componentes do desenho da politica. Essa ferramenta mostra de maneira
sistemdtica a racionalidade que estrutura a solugdo legislativa de politica ptblica (IPEA,
2018a).

Idealmente, o modelo 16gico ¢ elaborado durante a formulagao da politica publica
(IPEA, 2018Db) e, por isso, ¢ considerado uma ferramenta da avaliagdo ex ante de politicas
publicas. No entanto, nada impede que o modelo légico seja elaborado durante a
implementagdo, pois a sua pertinéncia e contribuicdo para a analise do desenho da politica
continua existindo.

“O modelo logico ¢ um instrumento de avaliacdo de politicas publicas que expde de
forma simples e visual qual ¢ a intervencao de um programa e quais sao os resultados e impactos
esperados” (MINISTERIO DA EDUCACAO, 2018). “E um passo a passo estruturado
justamente de forma a demonstrar como recursos e atividades geram produtos, resultados e seus
respectivos impactos (IPEA, 2018a, p. 95). O modelo l6gico deverd seguir o fluxograma da
Figura 7, “exibindo a racionalidade de conexao entre as atividades propostas através da politica

e os objetivos que se pretende atingir” (IPEA, 2018a, p. 95).
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Figura 7 — Etapas do modelo 16gico

Fonte: IPEA, 2018, p. 95.

Antes de estruturar o modelo 16gico, ¢ imprescindivel compreender o conceito de cada
um dos seus componentes, vejamos: (1) InsSumos Sao 0s recursos necessarios para a execugao
da politica publica e o atingimento de seus objetivos; (ii) atividades sdo acdes que combinam
os recursos disponiveis para produzir bens e servicos a fim de atacar as causas do problema;
(111) produtos sd@o bens ou servigos resultantes de uma ou mais atividades e representam as
entregas que politica publica faz para atacar as causas do problema e gerar resultados; (iv)
resultados sao os efeitos gerados a partir dos produtos e incidem sobre as causas implicitas da
politica, ou seja, as causas que a politica visa atacar; (v) impactos sao as mudancas geradas na
situagdo indesejada quanto ao problema publico que motivou a elaboragdo da norma e
institui¢ao da politica publica (IPEA, 2018a; IPEA, 2018b, p. 59).

Como ja apontado, a PNRS ¢ uma politica complexa, extensa e que envolve inimeros
atores com diferentes responsabilidades (ALMEIDA, 2016). Em razao disso, o modelo 16gico
desenvolvido ndo tem a pretensdo de abarcar todos os pontos da PNRS, algo que comprometeria
o proposito da ferramenta de ser sucinta e visual. Sendo assim, optou-se por focar nas principais
condutas consideradas obrigatorias pela Lei n° 12.305/2010, tendo em vista as seguintes causas

implicitas e publico-alvo:

= Causas implicitas:

- Padrdes insustentaveis de consumo e geracao de residuos;

- Destinacao final ambientalmente inadequada dos residuos: falta de reaproveitamento
dos residuos por meio da reutilizagdo, reciclagem ou tratamento; como também, o
descarte de residuos em ambientes inadequados, como lixdes;

- Disposicao final ambientalmente inadequada dos rejeitos: eliminagdo de rejeitos em
locais inadequados, como lixdes, provocando contaminagdo ambiental e impactos a
saude publica;

- Exclusao socioecondmica dos catadores e catadoras de materiais reutilizaveis e

reciclaveis;



=  Publico-alvo:

1. Unido;

2. Estados;

3. Municipios;

4. Grandes geradores;
5.

logistica reversa;

6. Consumidores;
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Fabricantes, importadores, distribuidores e comerciantes de residuos sujeitos a

7. Titulares dos servigos publicos de limpeza urbana e de manejo de residuos solidos;

No modelo l6gico abaixo, ha uma numeragao que relaciona atividades e produtos com

a numeracao do respectivo publico-alvo descrita logo acima.

Quadro 6 — Modelo Logico da Lei n® 12.305/2010 (PNRS)

INSUMOS ATIVIDADES PRODUTOS RESULTADOS IMPACTOS
Recursos 1. Elaborar Plano | 1. Plano Nacional | Melhor eficacia e | Reducdo na
humanos (ex.: Nacional de de Residuos efetividade do geracdo de
equipe capacitada | Residuos Solidos | Solidos elaborado | planejamento e residuos;
para elaborar os 2. Elaborar 2. Planos gestdo dos
planos); Planos Estaduais | Estaduais de residuos so6lidos; | Aumento da

de Residuos Residuos Soélidos reutilizacdo dos
Diagnosticos Sélidos elaborados Aumento no residuos;
(ex.: para 3. Elaborar 3. Planos de acesso a recursos
caracteriza¢do do | Planos gerenciamento de | da Unido pelos Aumento da
arranjo mais Municipais de residuos solidos | Estados e reciclagem de
adequado para Gestdo Integrada | elaborados Municipios; residuos;
cada sistema de de Residuos
logistica reversa); | Solidos Aumento da Reducio da

4. Elaborar 4. Planos de quantidade de quantidade de
Articulagdo entre | planos de gerenciamento de | sistemas de residuos

diferentes atores
(ex.: acordos
setoriais);

Recursos
financeiros
(ex.: para a
construcao de
aterros
sanitarios);

Recursos fisicos
(ex.: terrenos
para instalacdo

gerenciamento de
residuos sélidos;

residuos solidos
elaborados

5. Estruturar e
implementar
sistemas de

5. Sistemas de
logistica reversa
estruturados e

logistica reversa | implementados
6. Disponibilizar | 6. Residuos
adequadamente solidos

os residuos reutilizaveis e
solidos reciclaveis
reutilizaveis e disponibilizados
reciclaveis para adequadamente

coleta ou
devolucdo

para coleta ou
devolucdo

coleta seletiva e
de logistica
reversa em
operacao;

Aumento na
participacdo de
cooperativas de
catadores na
implementacdo
dos sistemas de
coleta seletiva e
de logistica
reversa.

direcionados a
disposig¢do final;

Eliminacéo e
recuperacao de
lixdes;

Redugdo dos
impactos a
qualidade
ambiental e satde
publica advindos
da contaminagdo
de areas com
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dos aterros 7. Estabelecer 7. Sistemas de eliminacdo
sanitarios). sistemas de coleta seletiva inadequada de
coleta seletiva estabelecidos residuos;

3 ¢ 7. Disposi¢do

3 ¢ 7. Implantar a Melhoria nas

. . final .
disposigdo final . condigdes
. ambientalmente A
ambientalmente econdmicas e
adequada .
adequada . sociais dos
implementada.

catadores.

Elaboracdo Propria. Fonte: BRASIL, 2010.

O modelo logico desenvolvido aponta um nuicleo minimo e central de obrigagdes, cuja

implementagao deve ser monitorada e avaliada. Para isso, foram elaborados alguns indicadores

que podem contribuir com o monitoramento e avaliacdo da implementagao da PNRS:

Quadro 7 — Indicadores de produto, resultado e impacto

PRODUTOS

RESULTADOS

IMPACTOS

- Plano Nacional elaborado;

- % dos Estados com Planos
Estaduais de Residuos Sélidos
elaborados;

- % dos Municipios com
Planos Municipais de Gestdo
Integrada de Residuos Solidos
elaborados;

- Planos de gerenciamento;

- Numero de sistemas de
logistica reversa implantados;
- Numero de Municipios com
sistemas de coleta seletiva
implantados;

- Numero de lixdes ou aterros
controlados existentes.

- Cobertura dos sistemas de
coleta seletiva;

- % de Estados e Municipios
que receberam recursos da
Uniao;

- Participagdo de cooperativas
de catadores em sistemas de
logistica reversa;

- Participagdo de cooperativas
de catadores em sistemas de
coleta seletiva.

- Taxa de redugdo na geragdo
de residuos;

- Taxa de aumento da
reutilizagdo dos residuos;

- Taxa de aumento da
reciclagem de residuos;

- Taxa de reducdo da
quantidade de residuos
direcionados a disposigdo final;
- Taxa de reducdo de areas
contaminadas;

- Taxa de crescimento da renda
média dos catadores.

Elaboracdo Propria. Fonte: BRASIL, 2010.
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5. CONCLUSAO

5.1. Contribuicoes e licoes do estudo de caso

Este trabalho mostrou que conceitos e ferramentas utilizados no Campo de Publicas
podem contribuir com a Legistica Material, em especial, por meio de sua aplicagdo na avaliagao
legislativa. Foram analisadas 4 etapas do percurso legislativo tragado pela Legistica Material a
partir da aplicacdo, em cada uma delas, de um conceito ou ferramenta utilizado no Campo de
Publicas.

Dessa maneira, na identificagdo do problema que a Lei n°® 12.305/2010 busca enderecar,
foi aplicado o conceito de problema publico de Secchi (2013). Depois, foram determinados os
objetivos da PNRS por meio do tridngulo estratégico de Moore (2013), que permitiu uma
analise da estratégia da Lei em trés frentes: criacdo de valor publico; fontes de legitimidade e
suporte; e capacidade operacional.

Para a analise dos meios escolhidos pela PNRS para gerar os efeitos desejados, foi
aplicado o tripé da arquitetura organizacional de Brickley; Smith; Zimmermmann (2007), que
permitiu examinar o desenho da estratégia estabelecida pela Lei a partir de trés pilares: estrutura
de incentivos; alocacao de direitos de decisao; e mensuragdo de desempenho. Por fim, aplicou-
se o modelo logico, ferramenta de andlise do desenho da politica, para visualizar de forma clara
e encadeada quais insumos e atividades geram produtos, resultados e impactos. Com base no
modelo l6gico, foram apontados indicadores de produto, resultado e impacto, que podem ser
utilizados para monitorar e avaliar a implementagao da PNRS.

H4 indicios de que aspectos da PNRS nao estdo sendo implementados. A previsao de
elaboragdo de um plano nacional de residuos solidos ainda ndo se concretizou, ap6s 10 anos de
vigéncia da Lei. Estados e Municipios continuam sem um plano federal que sirva de referéncia
para a elaboragao dos seus respectivos planos estaduais € municipais.

Além disso, o prazo para encerramento dos lixdes e cumprimento da disposi¢ao final
ambientalmente adequada dos rejeitos inicialmente estabelecido para 2 de agosto de 2014,
quatro anos apds a publicacdo da Lei, ndo foi cumprido. Em 2015, foi aprovada uma
prorrogagdo desse prazo de forma escalonada a depender do perfil do municipio, com novos
prazos variando entre 2018 e 2021. Atualmente, hd uma demanda por um novo adiamento do

prazo por parte de alguns prefeitos.
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Segundo o Panorama dos Residuos Solidos do Brasil 2018/2019 da Associagdo
Brasileira de Empresas de Limpeza Publica e Residuos Especiais (ABRELPE), em 2018, foram
geradas no Brasil 79 milhdes de toneladas de residuos so6lidos urbanos (RSU), o que
correspondeu a um aumento na geragao de quase 1% em relagdo a 2017. Desse montante, 92%
(72,7 milhdes de toneladas) foi coletado.

O Panorama da ABRELPE também mostrou que, em 2018, a destinagdo adequada em
aterros sanitarios recebeu 43,3 milhdes de toneladas de RSU, o equivalente a 59,5% do que foi
coletado. O restante 29,5 milhdes de toneladas de RSU (40,5%) foi despejado em locais
inadequados, como lixdes ou aterros controlados, por 3.001 municipios.

Com isso em vista, fica clara a importancia de monitorar e avaliar a implementacao da
PNRS para verificar se: o problema publico que a PNRS visa enderegar esta sendo enfrentado;
os objetivos definidos estdo sendo alcancados; os incentivos desenhados estao funcionando; os
produtos da PNRS estdo sendo entregues; e os resultados e impactos almejados estdo sendo

gerados.

5.2. Limitacoes do trabalho

Este trabalho teve como objetivo aplicar conceitos e ferramentas utilizados no Campo
de Publicas para a andlise do desenho da Lei n° 12.305/2010, que instituiu a PNRS. Dessa
forma, buscou-se contribuir com o campo da Legistica, ainda incipiente no Brasil.

A escolha da PNRS como o caso a ser estudado apresentou alguns desafios. Primeiro,
foi feita uma analise de desenho legislativo que, idealmente, deveria ser realizada durante o
processo de formulacdo da norma e politica. No entanto, este trabalhou buscou enderegar a
auséncia de uma analise do desenho da PNRS a fim de prover as bases para um monitoramento
e avaliacao da implementagao.

Um segundo ponto de limitacao foi a grande extensdo e complexidade da PNRS. Isso
implicou em uma constante necessidade de fazer recortes e escolhas, com a impossibilidade de
abordar com profundidade todos os pontos da Lei.

Por fim, outras referéncias utilizadas pelo Campo de Publicas e ensinadas no PAGP do
Insper também poderiam ser aplicadas para agregar ao campo da Legistica. No entanto, optou-
se por focar nas 4 referéncias utilizadas para melhor analisar o percurso legislativo projetado

pela Legistica Material.
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5.3. Sugestiao de estudos futuros

Tanto a tematica de aplicacao de saberes do Campo de Publicas na Legistica quanto a
analise especifica da Lei n° 12.305/2010, que instituiu a PNRS, podem ser exploradas por
estudos futuros.

Pode ser feito um aprofundamento de alguma das referéncias utilizadas na analise
(problema publico; triangulo estratégico; tripé da arquitetura; modelo 16gico) ou ampliacao do
campo de aplicag¢ao do conceito ou ferramenta. Por exemplo, o modelo 16gico pode ser aplicado
para outros aspectos da PNRS que ndo foram contemplados pelo presente trabalho. Além disso,
¢ possivel focar em um ponto especifico da PNRS, como a inclusdo social e econdomica de
catadores e catadoras de materiais reciclaveis e reutilizaveis, e aplicar a mesma metodologia de
analise para ter maior clareza da racionalidade tragada pela Lei em torno dessa questdo
especifica.

Com base na analise do desenho legislativo feita por este trabalho, recomenda-se a
realiza¢do de avaliagdes retrospectivas da PNRS, tanto de resultados quanto de impacto, para
que seja investigado se os fins para os quais a Lei foi criada estdo sendo alcancados. A
provocacdo suscitada, de que ha indicios de que aspectos da PNRS ndo estio sendo
implementados, pode ser fonte de motivacdo para uma investigagdo sobre como anda a

implementagdo da politica.
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ANEXOS

Anexo I — indice de Apropriacio: mapa dos escores

Participacao Abordagem Tipo de Proposicao Indice de
Indicador | Escore Indicador | Escore| Indicador | Escore |Apropriacao
MPV 0 0
PLI 0,5 0,5
Semelhante 0 PLA 0,25 0,25
N 0,75 0,75
R 1 1
MPV 0 0,5
Participa 0 Semelhante + 05 PLA 0,33 0.83
novas ideias ’ PLI 0.66 1.16
R 1 1,5
PLA 0 1
Diversa 1 PLI 0,33 1,33
MPV 0,66 1,66
R 1 2
PLA 0,33 1,33
: PLI 0,66 1.66
Conflitante 0 MPV 1 )
R 1 2
PLA 0,33 1,66
: PLI 0,66 1,99
Diversa 0,33 MPV ) 233
Nio 1 R 1 2,33
participa PLA 0,33 1,99
Semelh_ant.e + 0.66 PLI 0,66 2,32
novas ideias ’ MPV 1 2.66
R 1 2.66
PLA 0,33 2,33
PLI 0,66 2,66
Semelhante 1 MPV 1 3
R 1 3

Onde MPV: Medida proviséria; PLA: projeto de lei apensado; PLI: projeto de lei com
tramitacdo independente; R: regulamento; N: nenhuma proposicao.
Fonte: SILVA; ARAUJO, 2010, p. 12.



