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Resumo:

O planejamento, a gestdo e 0 manejo de residuos sélidos em municipios brasileiros tem sido um
desafio e origem de diversos conflitos socioespaciais. Com 60,2% dos municipios com destinacao
inadequada de residuos sélidos, contratos superfaturados de prestadoras de servico de coleta e
aterramento e 1,5 milhdes de catadores trabalhando em grande parte em condicdes precarias, sao
necessarios Novos arranjos e maior compreensao sobre os agentes e seus conflitos. Nosso objetivo
neste artigo é identificar os principais agentes espaciais e suas escalas de acao, bem como os
processos de planejamento, gestdo e manejo. Com abordagem sobre o territério brasileiro
encontramos conflitos sobre: o encerramento de lixdes; o estabelecimento de coleta seletiva nas
cidades; e reducao das desigualdades pela melhoria das condicdes de trabalho e renda de catadoras
e catadores de materiais reutilizaveis e reciclaveis.
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PLANEJAMENTO, GESTAO E MANEJO
MUNICIPAL DE RESIDUOS SOLIDOS NO
BRASIL:

Agentes, escalas e processos

INTRODUCAO

Em 2017 o Brasil estava territorializado em 5.571 municipios e um distrito federal, cada
um sendo responsavel, autarquia titular, pelo servico publico de limpeza urbana e manejo de
residuos sélidos. Tem ainda a fun¢ao de planejar e gerir, sendo estas competéncias legalmente
indelegaveis. A questdo do lixo tem representativo peso nas finangas municipais, e também
por isso foi negligenciada por muitos anos. Em 2015, 3.355 municipios, 60,2% do total (MMA
2015), destinavam seus residuos de forma inadequada, em lixGes ou aterros controlados, o
que representou em tonelagem destinada uma piora de 0,3% (ABRELPE, 2017) em relagdo ao
ano anterior.

Entre os anos de 2003 a 2014 a geracdo de residuos aumentou 29%, enquanto a
populacdo cresceu 6%, resultando em aumento comparado de quase 5 vezes superior na
producdo de residuos (ABRELPE, 2017). Esse aumento é a resposta a diversas mudancgas na
sociedade brasileira neste periodo, principalmente relacionadas ao consumo: representativa
parcela da populagcdo foi incluida no mercado de consumo, com as politicas de
desenvolvimento, trabalho e assisténcia social; acirramento do padrdo de consumo com
preferéncia a produtos industrializados ou pré-processados; e expansao territorial da acdo de
industrias de diversas categorias. Mesmo assim o desequilibrio no consumo é dominante, no
Brasil como no mundo, em que populacdes que concentram renda mais elevada tendem a
gerar volume expressivamente maior de residuos, além de ampliar a composicdo da fracdo
seca (embalagens e outros) e reduzir percentualmente a fracao orgénica (ORTIGOZA, 2009).

N3o obstante, existem no Brasil 1,5milhdes de catadoras e catadores de materiais
reutilizaveis e reciclaveis, segundo estimativas do Movimento Nacional dos Catadores de
Materiais Recicldveis (MNRC). Este valor corresponde aos catadores autdbnomos em
trabalhado ambulante, catadores em lixdes e catadores organizados em empreendimentos
econdmicos solidarios (associacdes ou cooperativas), que desempenham como sua primeira
fonte de renda a ocupacdo de catador. Outro grande quantitativo de pessoas, nao
precisamente estimado, desempenha a atividade de catagdao como segunda fonte de renda,
sendo a principal ocupag¢dao em parte do ano, ou da semana, a atividade de agricultor,
pescador, pedreiro, servicos domésticos, servicos gerais, chapa/estivador, dentre tantas
outras que o diversificado territério brasileiro pode produzir.

Desta forma, aproximadamente 2% da populacdo brasileira sobrevive diretamente da
atividade de catacdo, considerando catadoras, catadores e suas familias. Este numero se
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aproxima das estimativas adotadas em outras pesquisas para paises em desenvolvimento, que
estimam que 1% da populagdo esteja envolvida com a recuperagao de recursos (WILSON,
VELIS e CHEESEMAN, 2006).

Os processos e agentes que levaram o cendrio para este patamar de disparidades e
conflitos se relacionam de forma complexa, com diferentes intencionalidades,
responsabilidades e escalas de acdo. Mesmo com o as mudancas tecnoldgicas na producdo e
no consumo que atingem maior nimero de escalas, a propagacao da técnica é desigual.

“Tal tendéncia [unicidade da técnica e do tempo], é orientada, no plano
ideoldgico, pela ideia de que seria possivel a justica ou a busca da igualdade
ou o progresso ou, ainda, a participacdo de todos na sociedade de
consumo.” (SPOSITO, 2016[2011], p.129) [comentario nosso]

Um dos processos mais representativos, a globalizacdo, tem amplamente discutida
duas faces: a da modernidade e a da perversidade. A globalizacdo e a mundializacdo atuam
sobre diferentes lugares de diferentes formas, fazendo com que “em um mesmo pedaco de
territério convivem subsistemas técnicos diferentemente datados” (SANTQOS, 2014[1996]),
acirrando ou criando novas diferencas, e progressivamente transformando diferencas em
desigualdades (SPOSITO, 2016[2011]).

Considerando isso, este artigo busca identificar e compreender, sem pretensao de
esgotar o tema, o processo a que o planejamento, gestdao e manejo de residuos sélidos dos
municipios brasileiros estdao submetidos, com foco nos residuos sélidos urbanos (RSU). Para
tanto resgata os percursos histéricos recentes e as condi¢bes atuais no tema, com uma
perspectiva transescalar com identificacdo dos agentes socioespaciais e seus interesses.

Sobre escalas e agentes produtores do espaco o autor Correa (2016[2011]) oferece
importante contribuicdo, que utilizaremos como luz para compreensdo. Segundo ele, é
preciso compreender os agentes em suas estratégias e praticas, considerando que é possivel
gue distintos agentes podem apresentar um mesmo comportamento, por vezes solidario,
enguanto um uUnico agente pode se comportar de forma contraditéria. Em diferentes
temporalidades e em diferentes espacialidades o Estado, por exemplo, pode interpretar
diferentes papéis. Destaca ainda o comportamento e escala de acdo dos novos agentes
sociais, que com sua permeabilidade financeira alcancas diferentes espacos, e agem sobre
eles de formas diferentes. Para o nosso tema os principais exemplos seriam as corporacoes
de produtos de gondola, grandes empreiteiras agentes do mercado imobilidrio urbano e ao
mesmo tempo dos servigos publicos urbanos, a industria e a agroinddustria, os cidadaos cada
vez mais transfigurados em consumidores e, principalmente, as catadoras e os catadores que
se empoderam quando se coletivizam em movimentos politicos e conjuntos produtivos.

O desenvolvimento do artigo pode ser compreendido em quatro partes principais: na
primeira sdo retomados conceitos importantes para compreender os processos envolvidos no
tema do planejamento, gestdo e manejo de residuos sdlidos no Brasil; a segunda parte estd
dedicada a compreender as acles e interesses das empreiteiras prestadoras de servico de
manejo; posteriormente, mas sem divisdao bem definida, assim como sua relagao, esta a
compreensao sobre os agentes Estatais a nivel federal e a nivel municipal; na ultima e quarta
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parte, a mais importante, buscamos a compreensdo do grupo de agentes formado por
catadoras e catadores de materiais recicldveis, e seu papel no sistema.

DESENVOLVIMENTO

A cidade é o l6cus da dinamica social, e por consequéncia dos seus residuos. O residuo
classificado como residuos sélido urbano (RSU), nosso foco de andlise, ndo é o Unico residuo
gerado, ou necessariamente os de maior quantidade, mas tem devido a natureza, composicdo
e dindmica um dos maiores potencias de impactos sobre o ambiente e a sociedade. Outros
residuos também expressivos sdo os residuos de construcdo civil e demolicdo (RCD), residuos
agricolas (os que apresentam maior quantidade), e os residuos industriais.

Por RSU adotamos o conceito estabelecido legalmente, e que tem normalizados os
debates sobre o tema, dados e indicadores. Por RSU s3ao compreendidos os residuos
domiciliares (RDO), e os que se enquadram em sua natureza, e os residuos de limpeza urbana
(RPU), segundo:

“Art.13(...)

a) residuos domiciliares: os origindrios de atividades domésticas em
residéncias urbanas;

b) residuos de limpeza urbana: os origindrios da varricdo, limpeza de
logradouros e vias publicas e outros servicos de limpeza urbana;

d) residuos de estabelecimentos comerciais e prestadores de servicos: os
gerados nessas atividades” [desde que ndo sejam residuos de saude, de
saneamento bdsico, de construgdo civil ou de transportes] (BRASIL, 2010)
[grifo nosso]

N3do obstante, no complexo sistema existente entre a geracdo e a destinagao final de
residuos o planejamento, a gestdo e o manejo, publico e privado, desempenham papel crucial.
Estes sdo trés conceitos importantes e diferentes entre si, e dizem questdo a diferentes
conjuntos de a¢Ges e campos de forca de interesses.

Por planejar podemos compreender de forma simples que é “tentar simular os
desdobramentos de um processo, com o objetivo de melhor precaver-se contra provaveis
problemas ou, inversamente, com o fito de melhor tirar partido provaveis beneficios.”
(SOUZA, 2013). Neste sentido, planejar seria conduzir conscientemente uma entidade, sendo
capaz de identificar a constelacdo de forcas, definir suas agendas, escalas e poderes.
Identificar em maior nimero de escalas e diferentes temporalidades margens de manobra
disponiveis, contradicdes e riscos. Assim, cabe ao planejamento ndo apenas maios espectro
temporal, mas como sistémica, identificando causas, consequéncias, agentes, interesses de
grande nimero de processos interligados.

J4 o conceito de gestdo esta intimamente ligado a administracdo de empresas, gestao
empresarial, de forma que gerir é “administrar uma situacdo dentro dos marcos dos recursos
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presentemente disponiveis e tendo em vista as necessidades imediatas.” (idem). Assim,
gestdo se refere a administracdo de recursos e relagdes de poder aqui e agora, com o processo
de tomada de decisdo frente ao cenario projetado e o cenario realizado, associado ainda a
gestdao de programas e rotinas. Assim, um dos principais pontos que diferem planejamento e
gestdo é o horizonte temporal visado, implicando em diferentes atividades.

Essa conceituacdo é importante para compreender a dicotomia instaurada entre o
planejamento e a gestdo, que promoveu a substituicdo daquele por este, que perdura em
diversas partes do Estado brasileiro. A ojeriza ao planejamento, associado a praticas maléficas
e autoritdrias, chegou ao Brasil na década de 80, criando rejeicdo a qualquer tipo de
intervencdo, com influéncia de pensadores marxistas europeus e norte americanos da década
de 70. Isso, associado a crise fiscal do Estado, o fracasso do modelo de substituicio de
importacées e do Estado centralizador, e a correntes neoliberais da década de 90
enfraqueceram o sistema de planejamento. Foi entdo aos poucos sendo substituido pelo
termo gestdo, com conotacdo mais democratica, utilizando acordos e consensos, sendo
menos tecnocratico que o planejamento (SOUZA, 2013[2001], p.46)

Apds esse conflito surgiram preconceitos que associaram a gestdo ao pensamento
“conservador” ou ainda ao pensamento “reacionario”, e o planejamento aos pensamentos
“progressistas” (idem). Um grande erro, visto que o planejamento muito foi utilizado para
estabilizar uma ordem social injusta, com o planejamento tecnocratico e os “fazedores de
plano”, que por vezes se autodenominavam de planejadores. Ao passo que a gestdo tem a
oportunidade de questionar o establishment, utilizar vontades e criatividade.

Neste contexto o manejo se confunde por vezes com a gestao, mas diz respeito a outro
grupo de acdes, sendo a principal diferenca que este é responsabilidade do prestador de
servico de limpeza urbana, publico ou privado. Por manejo em residuos sélidos adotamos os
termos legais, razoavelmente aceitos entre as referéncias. Assim, entendemos por manejo as
acdes, em esfera operacional, realizadas com os residuos sélidos, que envolvem coleta,
transbordo e transporte; triagem para reuso ou reciclagem; tratamento, como compostagem,
tratamentos quimicos, mecanicos ou térmicos; e destinacdo final (BRASIL, 2007).

Em tempos de uma tendéncia neoliberal do Estado (COY, 2005), a compreensao das
competéncias, titularidades e equanimidade no campo de forgas politico institucional
necessita de maior atencdo, principalmente no que tange ao manejo de residuos sélidos.

“Ainda que a Prefeitura seja a principal responsdavel pela regulagdo sobre o
sistema (planejamento e gestdo), o setor privado responde por boa parte
dos insumos tecnoldgicos, da experiéncia no planejamento dos servigos e
pela gestdo cotidiana dos equipamentos, bem como é o principal investidor
no modelo de concessdo. Todavia, essa divisdo de tarefas nem sempre é
clara ou bem definida.” (GODQY, 2015)

Assim, damos inicio a compreensao do primeiro agente: as prestadoras de servico de
coleta, aterramento e limpeza urbana — as empreiteiras. Antes de iniciar a prestacdo de
servico na drea de residuos atuavam na area de construcao civil, fazendo além de construcdes
terraplanagens e pavimentacgOes, e possuiam alguma experiéncia em obras publicas, com
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alguma influéncia neste ambiente (GODOQY, 2015). Para conseguir contratos junto ao poder
publico é necessdrio passar por um processo licitatério, nos quais os interesses coletivos
destes atores privados tém grande influéncia em termos de precgos, servicos e condigdes,
promovida por uma “permeabilidade do Estado” — composicdo préxima de rede social, com
expressiva interpenetra¢do entre publico e privado no desenrolar da politica (MARQUES e
BICHIR, 2003). Estas caracteristicas propiciam o do tipo mais comum de corrup¢ao, e que pdde
ser visto nos noticidrios brasileiros que divulgaram o nome das principais empreiteiras,
envolvidas em amplos esquemas, e que coincidem com as principais prestadoras de servi¢o
do ramo de residuos sélidos: Odebrecht, Construtora OAS, Andrade-Gutierrez, Camargo
Corréa, Queiroz Galvdo, dentre tantas outras (idem).

O grande interesse das empreiteiras no servico de saneamento ligado a residuos
principalmente vinculado ao modelo de concessdo, é a estabilidade dos contratos frente ao
flutuante mercado da construcdo civil. As concessées sdo modelos de contratacdo publica que
podem ter prazo de até 30 anos, sendo mais comum as concessGes de 10 anos para o setor.
Este prazo de garantia permite que as empresas consigam recursos a baixos juros junto a
bancos publicos e privados, devido aos baixos riscos, podendo este investimento em custo-
maquina (tratores esteiras, caminhdes, contratos de combustivel, pneus e éleos lubrificantes)
serem representativamente diminuidos, gerando vantagens para as demais atividades
econdmicas destes grupos empresariais.

Em uma analise territorial os servicos comecaram a ser prestados nas cidades do Rio
de Janeiro e S3o Paulo. Com o desenvolvimento da malha urbana brasileira com as
disparidades regionais os recursos publicos e atuacdo destas empresas continuou com grande
forma no sudeste, no sul e nas capitais nordestinas. A figura 01 mostra a movimentacao
financeira do mercado de limpeza urbana no Brasil para o ano de 2016:

Pagina 5 de 17



XVl P
NATAL2019
b 27 a31maio

M Privado

m Publico
(valores em milhdes de RS)

Figura 01 — Mercado de limpeza urbana no Brasil, por macrorregiao, 2016
Fonte: Elaboragao nossa, com base em dados ABRELPE e IBGE 2017

Mesmo com as limitacGes que os dados agregados em macrorregiées possam ter, é
possivel compreender territorialmente em escala nacional o mercado de limpeza urbana no
Brasil. A figura 1 indica uma concentracdo de valores nas regides maior concentracdo
financeira e populacional. O principal destaque é a regido sudeste, responsavel por 55% do
total do valor de mercado do setor, detentora das megalépoles Sdo Paulo e Rio de Janeiro,
apresentando RS14,8 bi de movimentagdo do setor em 2016. A segunda regido de importante
destaque é a regido nordeste, com valor de mercado total de R$6 bi, 22% do total, detentora
de populosas capitais e grande concentragao populacional no litoral.

Em valores totais a participagao do setor publico na atividade é representativamente
menor, ficando entre o extremo minimo de 21,25% na regido nordeste, e o extremo maximo
de 43,2% na regido Centro-Oeste. O manejo da limpeza urbana desempenha pelo setor
publico é mais comum em municipios menores, geralmente com populagao inferior a 100 mil
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habitantes, e por conseqliéncia de menor aporte financeiro, sendo menos atrativo para as
empreiteiras prestadoras de servico de saneamento.

A crise do mercado financeiro iniciada em 2008 que também atingiu gravemente o
Brasil a partir de 2015 gerou conseqliéncias ao setor, com reducdo do valor de mercado de
0,8% entre os anos de 2015 e 2016. Essa queda deve-se a diversos fatores que vao desde a
reducdo do consumo das familias, que retraiu 4,2% no periodo, reducdo no investimento
publico e privado, que retraiu 2,3% (IBGE) e a dificuldade de municipios em arcarem com o
preco dos contratos de concessdao, gerando grande taxa de inadimpléncia junto as
empreiteiras.

A oscilacdo dos valores de mercado entre 2015 e 2016 ndo ocorreu de forma
homogenia no territério nacional, com diferencas também quanto a titularidade do servico.
Algumas regides passaram por uma retracao expressiva do valor do servico publico entre estes
anos de referéncia, como a regidao Sul que apresentou 2,3% de retracao publica, comparada a
0,2% de retragao privada, denotando uma transferéncia da dominialidade do servigo. No caso
da regido Sudeste e da regido Nordeste, que possuem os valores mais expressivos, a retragao
do mercado privado maior, 0,8% e 1,6%, respectivamente. Nestes casos compreendemos que
a crise do mercado financeiro, com rebatimento no mercado de trabalho brasileiro,
influenciou diretamente o consumo das regides mais populosas, reduzindo a geracao de
residuos e o valor a ser pago as empresas privadas.

O coletivo das empresas privadas de limpeza publica se institucionaliza na figura da
ABRELPE (Associacdo Brasileira de Empresas de Limpeza Publica e Residuos Especiais). Esta
entidade age no sentido de defender os interesses das empresas a associadas, tendo grande
influéncia nas entidades municipalistas brasileiras, como a FNP (Frente Nacional de Prefeitos),
a CNM (Confederacdo Nacional de Municipios) e sobre a ASSEMAE (Associa¢cdo Nacional dos
Servicos Municipais de Saneamento), esta Ultima composta principalmente pelas secretarias
municipais e empresas publicas e privadas dos demais servicos de saneamento.

O papel da ABRELPE, entidade utilizada como fonte em varios momentos do presente
estudo, é multiplo, por vezes solidario, por vezes contraditdrio. A entidade é uma importante
fonte de aprimoramento técnico do servico a ser prestado, e traz relevantes discussdes sobre
a destinacao final ambientalmente adequada de residuos, novas estratégias tecnolégicas para
coleta, e fortalecimento politico das questGes de saneamento no dmbito nacional. Porém,
muitas vezes entre em confronto direto com os interesses publicos, com os interesses das
prefeituras e com o interesse dos catadores e catadoras. Um dos principais pontos a serem
citados aqui é o conflito entre o modelo de concessdo, a prioridade da coleta seletiva ser
executara por empreendimentos econdmico soliddrios de catadores e a tecnologia social.

Por fim, as empreiteiras sdo contratadas inclusive para o manejo de aterros
controlados, sendo entdo responsaveis pela mitigacdo de parte dos impactos negativos da
destinacdo ainda precaria nestes locais. Constitui-se em uma atividade de poder e controle,
gue quando somadas a prestacdo do servico de coleta geram discrepancias de poder que
permitem, por exemplo, a superestimacdo dos residuos coletados, fazendo com que as
empresas aufiram mais recursos publicos do que o devido.
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Assim, iniciamos a compreensdo do segundo grupo de agentes: os municipios e as

prefeituras municipais. Para dar inicio a essa discussdo é importante compreender o
panorama nacional quanto a destinac¢do final de residuos, que pode ser vista na figura2:
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Figura 2 — Destinagao final de RSU por municipio, Brasil, 2015
Fonte: elaboragdo nossa, com base em dados do MMA 2015

A figura 2 corresponde aos dados mais atuais disponiveis no momento da pesquisa, e
os autores consideram o de maior precisdo, com proximidade com o real. Eles foram obtidos
pelo Ministério do Meio Ambiente (MMA), responsavel pela gestdo de residuos a nivel
nacional, em contato direto com as entidades estaduais responsdveis pelo tema. A maior
acerdcea na obtencdo dos dados traduz uma maior preocupacdo publica com a questdao, em
parte gerada pelo possivel crime de improbidade administrativa dos prefeitos, em parte pela
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restricdo de obtencdo de recursos federais para utilizagdo em temas de residuos sélidos, e em
parte preocupac¢ao social e ambiental.

Sdo considerados lixdes toda deposicao de residuos diretamente no solo, sejam em
fundos de vale, valas, rocha-matriz, mangues ou quaisquer outras fisionomias sem o devido
tratamento. S3o considerados lixes também aqueles espacos em que sdo desenvolvidos
atividade de catacdo, que ndo tem cobertura didria do material, ndo apresentam coleta e
tratamento/aproveitamento de metano, cobertura adequada do solo para coleta do chorume,
controle de animais e controle do escoamento superficial. Caso a drea de deposigdao tenha
parte desses componentes pode ser considerada aterro controlado. E tendo todos estes
elementos, licencas de funcionamento, plano de manejo e plano de recomposicdo a drea de
deposicdo final pode ser considerada aterro sanitario.

A partir desta espacializacao é possivel identificar que os municipios da regido Sul, dos
estados de Sao Paulo, Rio de Janeiro e Espirito Santo tem as melhores condi¢des de destinacao
final de residuos. O estado de Minas Gerais apresenta a forma de destinacdo mais mista, o
que pode retratar deficiéncia de investimentos estaduais, ou, melhor mensuracao da
realidade da destinacao final dos residuos.

E possivel estabelecer forte relacdo entre os incentivos estaduais para a destinacdo
final, como atuacdo do Ministério Publico, programas de fomento como ICMS ecoldgico,
empréstimos subsidiados ou ainda investimento direto. Entretanto, a correlacdo
concentracdo populacional e destinacdo final ambientalmente adequada ndo pode ser
estabelecida. Também ndo é possivel estabelecer a relacdo direta entre a disponibilidade de
recursos e destinacdo adequada. A ndo priorizacdo da questdo, mesmo em locais com
representativo volume de recursos publicos, pode ser identificada em estados como: Goias,
Ceard e Bahia.

Situacdo mais critica esta no litoral nordestino, nas grandes capitais do norte (Manaus
e Belém) e na capital federal (Distrito Federal), onde o cruzamento entre destinacdo
inadequada e concentracdo populacional potencializa os danos ambientais, sociais e
econdmicos. A questao fica ainda mais delicada quando o cenario de destinacao inadequada
é cruzado com o valor de mercado exposto na figura 1, que destaca a regidao Nordeste como
o segundo maior valor de mercado, com ampla atuagdo do setor privado.

Apesar da representativa qualidade na destinacao final de residuos sélidos da regiao
Sul, ocorre concentracdo da destinacdo de diversos municipios em um mesmo aterro,
ampliando as distdncias a serem transportadas. O caso mais emblematico é o estado do Rio
Grande do Sul, que concentra quase toda gera¢ao de residuos do estado em quatro aterros
sanitarios: Minas do Ledo, Santa Maria, Girud e S3o Leopoldo, todos da empresa CRVR
(Companhia Riograndense de Valorizacdo de Residuos), subsidiaria da holding SOLVI, que
concentra diversas empresas no ramo de aterramento, coleta, valorizacdo energética,
reciclagem, saneamento basico, aterramento e compostagem. (RIO GRANDE DO SUL, 2015).

A condicdo da destinacdo final em residuos de grande porte e pequeno porte é

discrepante, e por diversos condicionantes a que estdo submetidos, somadas as concepgoes
das politicas municiais de residuos sélidos, estratégias de transporte a longa distancia sdo
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adotados. As condicOes de destinacgdo final de residuos dos municipios brasileiros, por classe
populacional, podem ser vistas na tabela 1:

Classe populacional - Aterro Aterro At?r,ro. Att.ar’ro. .
dos municipios Lixao Cont’rolfado Controlado Sanllta.rlo Sanitario Totais
Proprio Externo Proprio Externo
Até 5.000 471 207 16 188 355 1.237
5.001 até 10.000 610 152 11 199 241 1.213
10.001 até 20.000 799 108 13 189 265 1.374
20.001 até 50.00 617 92 6 133 243 1.091
50.001 até 100.00 153 24 - 71 103 351
100.001 até 500.000 50 15 5 85 108 263
Acima de 500.000 2 4 - 15 20 41
Totais 2.702 602 51 880 1.335 5.570
Participagao 48,51% 10,81% 0,92% 15,80% 23,97% 100%

Tabela 1 — Condicao da destinagdo final de residuos sélidos dos municipios brasileiros, por
classe populacional de municipios, 2015
Fonte: elaboracdo prdpria, com base nos dados MMA 2015

A partir da tabela 1 retomamos um dado ja comentado anteriormente: 60,2% dos
municipios brasileiros ndo destinam corretamente seus residuos sélidos. Em uma andlise por
classe os municipios com populagdo entre 10 e 20mil habitantes apresentam a situagao mais
preocupante: 66,96% apresentam destinagao incorreta.

A situacdo da destinacdo final ambientalmente adequada de residuos continua longe
de adequada, sendo um problema social, ambiental e de saude publica. Com apenas 880
aterros sanitdrios no pais é maior a ocorréncia dos municipios que, ao destinarem
corretamente seus residuos, precisem transporta-los para outros municipios. E duas vezes
mais provavel que um municipio com menos de 5mil habitantes tenha que transportar seus
residuos para destinar em aterros sanitarios do que apresentar aterro sanitario préprio, e o
mesmo ocorre com 0 mesmo com municipios com populacdo entre 20 a 50 mil. E 25% mais
provavel que municipios com mais de 500 mil habitantes destinem seus residuos em aterros
sanitarios externos do que em aterros sanitarios no préprio territério. Nestes casos vale
destacar as capitais que apresentam territdério conurbado, ou seja, em que a area urbana
ocupa boa parte ou totalmente o territério do municipio centro da metrépole.

Segundo dados do MMA no Brasil em 2015 apenas existiam dois municipios com
populagdo acima de 500 mil habitantes que destinavam seus residuos em lixdes: Brasilia-DF e
Goiania-GO. Infelizmente esse nimero é subestimado. Empiricamente identificamos por meio
de visitas técnicas no ano de 2015 que os municipios de Belém-PA, Ananindeua-PA e Porto
Velho-RO, que também tem mais de 500 mil habitantes, ainda destinavam seus residuos em
lixdes.

Salvo poucos apontamentos estes dados produzidos pelo MMA através de consulta

direta aos 6rgdos responsaveis em cada unidade da federacdo sdo os mais precisos
disponiveis, com boa credibilidade. Por questdes de registro, o municipio estar listado como
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destinando residuos em aterro sanitdrio ndo quer dizer que ele ndo apresente lixdes. Podem
existir lixdes que ndo recebam mais materiais, mas ainda ndo foram remediados. Podem
existir ainda lixdes de menor porte, em distritos urbanos no municipio que nao o distrito sede.
Ou ainda podem existir zonas de transbordo inadequadas, que podem ser caracterizadas
como lixGes, e mesmo assim o municipio ser contabilizado dentre os que apresentam
destinacdo final ambientalmente adequada.

E neste ponto que destacamos o segundo grupo de agentes que precisam ser
compreendidos para clarear um pouco mais esse complexo sistema: O estado a nivel federal
e o Estado a nivel municipal. Todos, inclusive o estado, tem sua cota parte na responsabilidade
compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos, sejam as prefeituras como titulares do servico;
ou seja, a federacdo pela concentracdo de recursos e incapacidade de acdo com equidade
territorial.

Institucionalmente a nivel do governo federal, o tema de residuos sélidos esta inserido
em diferentes politicas: saneamento bdsico; meio ambiente; mudancas climaticas; além de
outras politicas a essas associadas. No saneamento bdsico os residuos solidos compdem um
quadro focado de servicos de saneamento ambiental urbano, juntamente com: drenagem
pluvial, esgotamento sanitario e abastecimento de agua. O foco da politica de saneamento
basico, que tem como marco a Diretriz Nacional de Saneamento Basico (Lei n211.445/07) e
seu decreto regulador (Decreto n27.217/10). Neste ponto inicia o primeiro conflito de
interesses e responsabilidades: o Estado ndo é homogéneo ou coeso, e sim representa uma
composicao de forgas politicas aglutinadas, divididas em dareas de interesse. O tema de
residuos solidos é de responsabilidade do Ministério do Meio Ambiente (MMA), enquanto o
saneamento estd sobre tutela do Ministério das Cidades (MCid) (muitas vezes via FUNASA), e
o tema de inclusdo social e produtiva dos catadores tem responsabilidade compartilhada
entre o Ministério do Desenvolvimento Social (MDS) e o Ministério do Trabalho(MTb).

O principal é sobre o encerramento dos lixdes. Segundo a Politica Nacional de Residuos
Sélidos, aqueles municipios que ndo tivessem encerrado a deposicdao de seus residuos em
lixOes até 2014 poderiam ter seus prefeitos condenados por improbidade administrativa, além
das multas ambientais cabiveis. Retomando o tema de maneira breve, sobre esse tema o
MMA buscou o cumprimento dos prazos e medidas legais previstas, enquanto o MCid, com
poder sobre as Diretrizes Nacionais para o Saneamento Basico e ligadas as iniciativas
municipalistas de grupos neoliberais, agia no sentido de adiar o prazo e abrandar as penas. Ao
passo que o MTb buscava articulagdo mais harmoénica com o Ministério Publico, para que os
lixdes nao fossem encerrados sem as medidas necessdrias, e os catadores que ali trabalhavam
ficassem sem como se sustentar.

Os resultantes dos conflitos ficaram em patamares diferentes dependendo do
territério. Por mais que a Confederacdo Nacional do Ministério Publico (CNMP) tenha
elaborado guia coletivo de como os MPs deveriam proceder no encerramento dos lixdes,
muitos foram fechados as pressas, principalmente naqueles locais que haviam interesses
econdmicos nos contratos de aterramento sanitario, expulsando os catadores do seu lugar
historico de trabalho, em maioria das vezes sem apoio ou transicdo, ou com apoio insuficiente.
Em outros locais buscou-se alternativas intermediarias, com apoio aos catadores e
fechamento gradual dos lixGes, ou ainda permissdo temporaria da atividade de catacdo em
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aterros sanitdrios, enquanto ndo eram estruturadas as coleta seletivas solidarias. Em outros
casos ainda ndo houve iniciativas para encerramento dos lixdes, ou para apoio aos catadores.

A nivel municipal estes conflitos devem estar solucionados dentro do Plano Municipal
de Residuos Sélidos, obrigatério a maioria dos municipios desde 2012. Esta ferramenta,
pensada com conceitos da nova politica urbana participativa prevista na constituicdo de 1988
e posteriormente estruturada pelo Estatuto da Cidade (Lei n210.257/01), deve prever
planejamento e gestdo com conselhos consultivos e deliberativos, e estabelecer prioridades

para a solucdo das pendéncias. A situacdo do planejamento de residuos no Brasil pode ser
vista na figura 3:

T 1 1 1 ¥
TS'W 65w SS'w 45w 35°wW
- 0°
- 10°S
b= 20°S
Municipios com PGIRS
Bl N3o
B Sim
- 30°S
200 0 200 400 600 800 km Sistemas de Coordenadas Geogréficas SIRGAS 2000
p——— Base IBGE | Fonte MMA 2015

FIGURA 3 — Municipios que apresentavam Plano de Gestao Integrada de Residuos
Sdlidos, Brasil, 2015
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Fonte: elabora¢ao nossa, com dados do MMA 2015

Compreendendo a dinamica territorial do tema, é possivel identificar que 41,7% dos
municipios, que representam 52,4% da populacdo, apresentam PMGIRS. Essa ndo é uma
realidade apenas dos municipios de pequeno porte e menor poder econdmico e técnicos
especialistas no quadro: 51,2% dos municipios com populacdo acima de 500 habitantes
apresentam planos, o que pode ser compreendido na proporcdo inversa - 0s municipios dessa
classe que ndo apresentam plano representam 9,8% da populacdo do pais. Assim, prioridade
ao planejamento ndo é entdo uma questao falta de recursos humanos ou financeiros.

Quando realizamos o cruzamento entre a figura 02 e a figura 03 identificamos o
descolamento entre destinacdo final adequada e planejamento municipal. Isso se deve a
diversos fatores: confecgao coletiva de planos, e o papel dos consércios; relagcdo entre planos
de residuos e planos de saneamento basico; e o distanciamento ou aproximacado entre o
interesse privado nos valores de aterramento e a dinamica do planejamento e gestdo publicos.

A construcdo coletiva de PMGIRS foi uma estratégia adotada por alguns estados, como
é o caso do Amazonas, e algumas grandes regides ou consorcios, como € o caso no norte do
Mato Grosso e Sergipe. Essa foi uma estratégia adotada por alguns grupos politicos, que
contrataram empresas de consultorias para apoiar o processo de diagndstico, progndstico e
tomada de decisdo. Em muitos casos a qualidade do planejamento foi perdida, por nado
considerar as especificidades de cada municipio, ndo conseguir cumprir com as prerrogativas
da construcao participativa do plano, e ndo responder as necessidades dos municipios quanto
suas pendéncias mais graves. Reduziu, ainda, o poder das organizacdes locais de catadores,
de moradores, universidades e outros grupos de interesse.

Em outros casos consércios de municipios de menor porte e menor poder econémico
foram apoiados por universidades publicas e privadas no processo de construcdao de seus
planos. Nestes casos a proximidade da universidade com a comunidade ocorreu, no geral, de
forma mais solidaria, resultando em adequadas construc¢des participativas do planejamento,
segundo nossa consideracdao com base nos principios da politica urbana.

N3o obstante, o estado do Rio Grande do Sul é também um bom exemplo da
desconexdo entre o planejamento e o manejo. Pela forte influéncia privada das empreiteiras
detentoras dos aterros sanitarios, aliado a atuacao judicial do Ministério Publico riograndense,
0s municipios optaram por transportar seus residuos a distancias por vezes superiores a
200km (RIO GRANDE DO SUL, 2015), uma escolha muito mais custosa a médio e curto prazo
do que investir em um aterramento sanitario de rejeitos de pequeno porte no préprio
municio, reduzindo essa distancia para 10km. Estas distancias ainda sdo mais nocivas ao erario
publico quando compreende-se que os equipamentos de transporte que transportam RDO
ndo podem fazer outro transporte, o que faz com que os 200km de distancia entre um
municipio e o aterro sanitdrio se transformem em 400km.

Por outro lado, ndo faltam empresas para oferecer solugdes tecnoldgicas para ampliar
a eficiéncia dos equipamentos de transporte. Equipamentos que compactam mais o residuo,
que apresentam maior tonelagem total de transporte (reduzindo o custo por tonelada
transportada), reduzindo o tempo de embarque e desembarque nas zonas de transbordo,
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entre os caminhdes de coleta e os caminhdes de transporte de longa distancia, ao seu devido
preco como esperado. O que faltam, sim, sdo ferramentas publicas municipais, estaduais e
federais que deem condi¢Ges de que as prefeituras optem por solu¢des locais, mais resiliéntes,
mais autbnomas e menos custosas.

Ainda sobre este tema é importante destacar o descolamento da politica de residuos
com a politica de saneamento, até mesmo a nivel federal. O Plano Nacional de Residuos
Sélidos, apesar de elaborado com todos os passos e principios previstos, ndo pode ser
promulgado por uma série de conflitos junto ao Ministério da Agricultura, Pecuaria e
Abastecimento, que ndo cabe descrever aqui. Por outro lado, o Plano Nacional de Saneamento
Basico (PLANSAB) chegou ao estagio final, sua promulgacdo, mas com uma série de
deficiéncias, principalmente no que tange aos residuos sélidos.

Segundo diagndstico e metas previstas no PLANSAB, o planejamento do saneamento
basico municipal prevé que, em 2018, 32% dos municipios apresentem seus planos, levando
em consideragao o patamar de 2011, quando apenas 5% dos municipios apresentavam essa
ferramenta . Quando ao controle social nos servigos de saneamento bdsico a meta para 2018
é de que 36% dos municipios apresentem esse tipo de instancia, levando em consideragao o
patamar de 11% de 2011 (MCidades, 2013).

Estes numeros, bem como a estrutura do documento, traduzem a desconexdo entre a
politica de residuo e a politica de saneamento, inclusive sobre quais principios da politica
urbana considerar no momento da elaboracdo dos planos. No tema de residuos sélidos o
PLANSAB utiliza indicadores para diagnosticar apenas o mane, com foco principal na coleta de
RDO e sua area de cobertura no municipio, ignorando as demais instancia, o que se deve em
parte pela divisdo de responsabilidades entre Mcid e MMA, e em parte pelas limitacoes
politicas do didlogo das duas agendas.

Apesar dos conflitos institucionais a nivel federal, o maior gargalo do planejamento,
gestdao e manejo dos residuos sélidos no Brasil ocorre na ponta dos municipios: nos locais da
destinacao final, na coleta seletiva e na inclusdo social e produtiva de catadoras e catadores.
Este é o ultimo e o mais importante grupo de agentes que buscaremos a compreensao neste
estudo. Um pouco do trabalho de um dos grupos de catadores que apresentam a situacgdo
mais vulneravel em condi¢Bes de trabalho e vida pode ser vista na figura 4:
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FIGURA 4 - Catadoras e catadores trabalhando no Lixdo do Aura, Ananindeuas-PA
Fonte: autores, 2015

Na imagem é possivel ver catadoras e catadores trabalhando no lixao de Ananindeuas,
Pard, que recebe os residuos produzidos das principais cidades da regido metropolitana de
Belém. Este lixdo parou de receber de residuos em 2016, mas ainda apresentando trabalho
parcial de catadores, e sem a remediacdo adequada. Os catadores que ali trabalhavam
estavam organizados em associagdes, cooperativas, organizagdes familiares ou de forma
autonoma, tirando seu sustento e de sua familia do que a populacdo da cidade descartou.

No Brasil em 2016 foram geradas 62,5 milhdes de toneladas de RSU, ou 171,3 mil
toneladas por dia (ABRELPE, 2017). Destas, uma porcentagem de 30 a 50% sdo residuos secos,
materiais reciclaveis, possiveis de serem recuperados. Vendo por outro angulo temos que
municipios com até 30 mil habitantes, a taxa de geracdo é de 0,9kg/hab*dia, e que em
municipios que tem entre 1 e 3 milhdes de habitantes a taxa de geracdo é de 1,15kg/hab*dia
(MMA, 2016). Segundo a PNAD, 2015, 89,8% do residuo doméstico produzido era recolhido,
direta ou indiretamente (IBGE, 2016).

Entretanto, apenas 22,5% dos municipios declaram ter coleta seletiva, o que
representam em massa total 4,7% do total de residuos produzidos. Deste pequeno percentual
de municipios que apresentam coleta seletiva, 44,6% deles o servigo é realizado por empresas
privadas, e outros 22,7% diretamente pela prefeitura, ficando sobre a responsabilidade dos
catadores apenas 32,7%, coletado por cooperativas e associagdes de catadores com algum
tipo de apoio pelas prefeituras. Em sua maioria este apoio ndo consiste em contratagao direta
da cooperativa para a prestagdo de sérvio de coleta seletiva, como prevé a politica nacional
de residuos sélidos. Os contratos de concessao longos estabelecidos com empresas privadas,
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a falta de conhecimento dos municipios sobre economia soliddria e coleta seletiva, e os
possiveis interesses privados escusos existentes entre os agentes publicos e as empreiteiras
fazem com que as prefeituras considerem as cooperativas incapazes de prestar o servigo, e
assim se eximem da responsabilidade legal para com o municipio e para com os catadores.

P . A
FIGURA 5 — Catadores apresentando o Galpdo da Rede CATANORTE em visita do
MNCR, governo do estado e Unitrabalho, localizado dentro do lixdo municipal, Porto
Velho-RO

Fonte: autores, 2016

Os empreendimentos econdmicos solidarios de catadores e catadoras, e suas redes de
articulacdo (cooperativas de segundo grau), juntamente com sua organizacdo politica, o
MNCR, formam o grupo mais ativo no tema de residuos sélidos do Brasil. Sua capacidade de
mobilizacdo, didlogo com Ministério Publico, com ministérios federais, com prefeituras, com
industrias e com a base em formacao fazem que sejam um grupo de grande forga politica,
atraindo interesses eleitorais de fortes partidos, como o Partido dos Trabalhadores (PT) e o
Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB). A figura 5 retrata um galpao de uma das redes
solidarias de catadores, a CATANORTE, durante a visita de um representante do MNCR de Sao
Paulo, de membros do governo do estado de Ronddnia responsaveis por projetos de apoio e
fomento, e da entidade de assessoria técnica vinculada ao MTb Unitrabalho, galpdo esse onde
estdo estocados diversos fardos de materiais prontos para a comercializa¢do junto a industrias
e grandes recicladores.

Como dito anteriormente, 2% da populagdo brasileira vive como primeira ou segunda
fonte de renda da atividade de catacdo, sendo os catadores o caminho mais capilarizado e
eficiente no processo de recuperacao de residuos de segunda geracdo, os residuos pos-
consumo. A atividade é uma das alternativas adotadas por diversos grupos em alguma
situacdo de risco no pais, como pescadores em tempo de defeso, trabalhadores rurais sem
terra que vendem sua forca de trabalho durante a colheita ou plantio, trabalhadores da

construcdo civil com trabalhos sazonais ou sem direitos, dentre tantos outros.
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Engquanto estratégia de manejo, como sua renda depende da quantidade de material
que é possivel aproveitar do total do RSU, a reciclagem quando desempenhada por catadores
apresenta a melhor eficiéncia na recuperacao de materiais reciclaveis, quando comparada as
triagens de empresas privadas ou triagens mecanizadas. (...)

O conflito mais complexo entre os diferentes agentes envolvidos com residuos sélidos
é o encerramento de lixoes:

1. Existe uma pressdao da sociedade e da legislacdo para que os lixdes sejam
encerrados o quanto antes, para cessar (ou ao menos ndo ampliar) os impactos
ambientais negativos. Essa pressao se materializa em multas ambientais e processos
aos prefeitos;

2. a0 passo que maior parte dos municipios brasileiros ndo tem condicdes
financeiras ou técnicas para construir a proprio aterro sanitdrio, ficando dependentes
das intengdes da iniciativa privada;

3. neste campo também estdo os catadores que ainda desempenham atividades
nos lixdes, e da atividade sobrevivem.

O mais adequado é que os catadores recebam suporte social e trabalhista, antes do
encerramento do lixdo, para migrar para a atividade de catacdo em cooperativas ou
associacbes, prestando servico de coleta seletiva para a prefeitura, sendo esse servico
regulamentado por um contrato e por pagamento condizente com a atividade. Entretanto, o
gue tem acontecido em muitos casos é o encerramento sumario do lixdo, inviabilizando a vida
dos catadores que tem sua situacdo ainda mais fragilizada, fazendo com que migrem para
lixes de municipios vizinhos, para a coleta ambulante com renda até 50% menor, ou ainda
para outras atividades de maior risco. O conflito tem o potencial de se conformar (como tem
se conformado em muitas cidades) em uma tragédia territorial, social e ambiental, onde a
escolha pela preservacdo do poder econdmico das empreiteiras sobre a qualidade de vida e
trabalho de catadoras e catadores é epitafio mais luminoso.

Entretanto, a perspectiva histérica e territorial da coleta seletiva no Brasil tem
demonstrado avanco nos ultimos anos. Desde 2010, quando foi instaurada a politica nacional
de residuos sélidos e suas ferramentas, existia apenas um contrato estabelecido entre
cooperativas e prefeituras para a prestacao do servico de coleta seletiva, no municipio de
Londrina-PR. J4 em 2017 estima-se que existam mais de 100 municipios com contratos ou
convénios com cooperativas para a prestacdo do servico, distribuidos ndo de forma
concentrada, mas distribuidos de forma heterogénea no territério, entre municipios
interioranos e litoraneos, de pequeno e grande porte.

CONSIDERACOES FINAIS: SOLUCOES EM CURSO

A solucdo dos problemas socioespaciais relacionados aos residuos sélidos passa pela
resolucao de conflitos entre os agentes envolvidos nesse sistema complexo. Os grupos de
agentes que buscamos compreender neste estudo foram: O Estado federal; O Estado
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municipal; as empreiteiras prestadores de servico de coleta de residuos umidos, limpeza e
manutenc¢do de vias publicas e aterramento sanitdrio de residuos; os catadores e catadoras
locais; os catadores enquanto movimento politico nacional. Apesar de principais, estes ndo
sdao todos os agentes envolvidos, sendo que um deles. Apresentam importancia também, mas
nao tivemos a pretensdao de discutir de forma mais embasada: entidades de apoio
(universidades, ONGs e OCIPs). Pretendemos fazé-lo em pesquisas subsequentes.

Assim, ndo houve a pretensdo de esgotar o tema, mas sim trazer luz as relacbes
socioespaciais estabelecidas entre os agentes, e como a dindmica materializa as formas e seus
conteudos. As principais contribuicdes deste estudo foram a atualizacdo dos dados que ainda
sdo muito precdrios para o tema no Brasil, com a adicdo de conhecimentos empiricos da
atuacdo no tema por parte dos pesquisadores. Suas limitacdes consistem principalmente na
brevidade com que cada um dos temas foi abordado, merecendo maior énfase e
sistematizacdo didatica dos processos que se buscaram compreender.

Assim, acreditamos que o papel da academia é indicar apontamentos para solucao de
alguns conflitos, tanto acdes em curso que devem ser reforgadas, como pontos criticos que
devem ser melhor trabalhados no nivel do planejamento, da gestao e do manejo:

e A principal ferramenta que auxiliara o encerramento dos lixdes e o melhoramento do
manejo da por¢ao seca dos residuos solidos urbanos é a contrata¢cdao de cooperativas
e associa¢des de catadores para a prestacao de servico de coleta seletiva. Essa é uma
solucdo em curso no Brasil com étimos resultados, com ganhos expressivos na reducao
da vulnerabilidade dos trabalhadores dessa categoria, inclusdao socioprodutiva de
catadores em trabalhos em lixdes e em trabalhos ambulantes, e na efetiva reducdo do
volume de residuos a serem enviados para aterramento sanitdrio, com expressivo
ganho econ6mico para o municipio na comercializacdo de materiais reciclaveis, ramo
econdmico com extremamente positiva matriz insumo-e-produto;

e Ainda de forma inicial mas com alguns avancos no Brasil estdo as solucdes
estabelecidas em parcerias entre industrias e redes solidarias de catadores, para
viabilizacdo da logistica reversa de embalagens em geral. O Acordo Setorial de Logistica
Reversa de Embalagens apresenta sérias limitacdes, com o amplo fortalecimento do
nucleo central do MNCR, mas negligente com cooperativas de pequeno porte em
territérios menos favorecidos. Essa é uma questdo que demandard alta atencdo do
planejamento federal nos préximos anos;

e Prefeituras continuam em geral distantes dos novos conceitos de planejamento e
gestdo participativos e descentralizados. A ocorréncia de conselhos municipais
deliberativos dos temas lixo e cidadania ainda é baixo, e quando existente ndo existe
vinculacdo orcamentdria que permita o conselho a operar solucdes de gestdo para as
dificuldades correntes. Assim, este é o principal pronto, junta a construcdo dos
PMGIRS, para a melhoria do planejamento e gestdo de residuos sélidos em escala
municipal;

e Anivel federal os conflitos de responsabilidade entre MMA e MCid tem ficado ao sabor
da dindmica politico-partidaria e os interesses que representam, sendo a flutuagdo um
ponto negativo para a maturidade do sistema de fiscalizagao, controle, fomento e
investimentos. Ndo sugere-se aqui, como outros autores ja sugeriram, a criacdo de
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agéncias para a questdo de residuos, visto a “permeabilidade do Estado” que as
agéncias de outros temas tém apresentado. Sugere-se sim que seja criado um érgao
de assisténcia técnica, aos moldes da EMATER, voltado para cooperativas e
associacdes, e com a capacidade de producdo técnica no tema voltado para o
planejamento federal e municipal.
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