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RESUMO:

O crescimento nao planejado das cidades e da
economia impacta diretamente no aumento da geragao
de residuos sélidos urbanos, demandando politicas

publicas efetivas para a area de saneamento ambiental.

Assim, para garantir o alcance das metas propostas
nestas politicas, as Agendas locais devem ser

implantadas pelos gestores publicos municipais. Porém,

estas acoes esbarram na falta de capacidade
administrativa dos municipios. Assim, considerando-se
as municipalidades do Estado do Espirito Santo,
discorremos sobre as (in)capacidades administrativas
que dificultam o atendimento aos requisitos das
Agendas 21 locais, em especial ao atendimento a
Politica Nacional dos Residuos Sdélidos (PNRS).
Palavras chiave Capacidade administrativa. Agenda
21 local. Politica Nacional dos Residuos Sélidos. Termo
de Compromisso Ambiental.

ABSTRACT:

The unplanned growth of the cities and the economy
have a direct impact on increasing the generation of
local solid waste, requiring effective public policies for
the environmental sanitation area. In order to ensure
the achievement of the proposed targets by national
public policies, local agendas must be properly
implemented by the local public administrators.
However, the actions are deterred by the absence of
local administrative capacity, as it was observed in the
study in the municipalities of Espirito Santo State. This
article discusses the administrative (in) capacities that
hinder the local Agenda 21 requirements, in particular,
regarding to Brazilian Solid Waste Policy (BSWP)
Keywords: Administrative capacity. Local Agenda 21.
Brazilian Solid Waste Policy. Term of Enviroment
commitment.
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A Agenda 21 Global, pode ser definida como um instrumento para planejar o desenvolvimento
sustentavel planetario conciliando justica social, eficiéncia economia e protecdo ambiental.
Dentro dos 40 capitulos deste documento, existe uma preocupagao tanto com a necessidade
das mudancas de padrao de consumo quanto com a gestao de residuos sélidos. O crescimento
nao planejado das cidades e da economia, tal como ocorre no Brasil, impactou diretamente no
aumento da geracao de residuos. Em consonancia com a premissa defendida por Leal e outros
(2002), que vincula o aumento da producao e o estimulo ao consumo a geracao de Residuos
Solidos Urbanos (RSU), emerge a necessidade de uma visao de desenvolvimento com
perspectiva socioambiental, em que politicas publicas devem convergir para a area de
saneamento ambiental.

Entre os anos de 1960 e 2010, o Brasil saltou de 2.766 municipios para 5.565, apresentando
uma taxa média de crescimento de 16% por década. A taxa de urbanizagao no pais, em 2010,
era da ordem 84,4%, ou seja, mais de 160 milhdes de individuos viviam na area urbana (IBGE,
2012). A intensa e rapida transformacdo espacial ocorrida no pais desde 1950 e o seu
consequente crescimento populacional urbano resultaram na precariedade do meio urbano
(Leite, 2005; Delgado, 2005).

Diferente da realidade europeia, no Brasil, o crescimento econdmico, demografico e, por
conseguinte de residuos nao foi acompanhado pela disponibilizacao de servicos municipais que
propiciassem a gestao adequada dos RSU (UNEP, 2013). A proliferacao de aglomerados urbanos
(normais e subnormais) contribuiu para o crescimento exponencial do volume de residuos
sélidos gerados, que somado a falta de planejamento adequado e sobretudo leis e normas
ambientais, ampliaram o descarte inadequado dos residuos sdlidos residenciais, industriais,
hospitalares, etc.

Entre 2012 e 2013, a geracao de RSU registrou crescimento de 4,1%, indice superior a taxa de
crescimento da populacao urbana brasileira, que foi de 3,7%. Cerca de 10% desses residuos
nao foram coletados, o que equivale a 6,9 milhdes de toneladas. Destaca-se que, embora o
indice de coleta de RSU (90,4%) seja considerado elevado para um pais em desenvolvimento, a
destinacao correta desses residuos ainda esta longe de ser atingida. Verificou-se que 58,3% do
RSU coletado no ano de 2013 foram destinados a vazadouros a céu aberto (lixdes), o que
demonstra a necessidade de mecanismos de protecdo do meio ambiente e da salde publica
(ABRELPE, 2014).

Embora a legislacao ambiental brasileira esteja entre as mais avancadas do mundo, as agdes da
Agenda 21 referentes aos residuos sélidos ainda estao muito aguém do desejavel (Chaves,
Santos Junior e Rocha, 2014). Na busca por minimizar estes desafios, a Agenda 21 Nacional
propoe diretrizes vislumbrando uniformizar de forma positiva a gestao dos residuos solidos em
todo o territério brasileiro. Nesta perspectiva, percebeu-se que estas diretrizes sao
contempladas pelas exigéncias da Politica Nacional de Residuos Sélidos, promulgada em 2010,
visando normalizar a prestacao dos servicos publicos de limpeza urbana e o manejo dos
residuos soélidos (Brasil, 2010a).

O grande desafio imposto pela PNRS, tanto para o Poder Publico quanto para a iniciativa
privada, é acabar com os lix0es e aterros controlados e implantar a coleta seletiva, com
logistica reversa e compostagem dos residuos organicos, viabilizando a construcao de aterros
sanitarios (Campos, 2014). De forma a garantir a aplicacdo da PNRS, a Unido firmou convénios
e contratos para o repasse de recursos federais somente com os Estados e municipios que
aprovaram seus planos de gestdo de residuos solidos (Brasil, 2010b).

Para os municipios, o desafio para alterar a realidade no tocante aos residuos sélidos envolve a
capacidade de planejamento e a gestao mais eficiente dos servigos publicos (Guarnieri, 2011).
Para o cumprimento dos objetivos do Plano é necessario que as estratégias locais de acao
sejam bem definidas e gerenciadas pelo Executivo municipal, uma vez que cada regiao possui
especificidades e dificuldades inerentes ao padrao de sua ocupacao, logo possui
potencialidades, volume de residuos gerados e caréncias locais distintas.



Assim, para garantir o alcance das metas propostas pelas politicas publicas nacionais, as
Agendas 21 locais devem ser adequadas e implementadas pelos gestores publicos municipais.
Entretanto, observa-se que a maior parte das acoes esbarra na falta de capacidade
administrativa nos municipios (Marino, Chaves e Santos Junior, 2016). Neste sentido,
analisaremos se as (in) capacidades administrativas dificultam o atendimento aos requisitos das
Agendas 21 locais. Em especial se os municipios conseguem atender aos termos de
compromisso ambiental para implementacao da PNRS.

2. Capacidades Administrativas Municipais e Agendas 21

Locais: Entre a Teoria e a Pratica

Por capacidades administrativas entende-se a capacidade da maquina administrativa (chefe do
Executivo, corpo burocratico, técnico e politico) para implementar as suas politicas publicas. Na
capacidade administrativa inclui-se a nocao de capacidade politica, a autoridade para a
implementacao, a eficiéncia operacional e a capacidade de monitoramento dos resultados da
intervencao (Polidano, 2000). Essa capacidade pode ser estudada nas trés esferas de governo.
Cabe esclarecer, que esse campo de investigacao se insere num arcabouco maior de pesquisa,
qual seja: aquele que trata da discussao sobre ‘localismo’ e ‘globalismo’, ou melhor, 0 campo de
estudo sobre o espaco, suas territorialidades e sua gestao.

Neste debate, Brandao (2007) chama a atencao para o desvirtuamento do pacto federativo e
para a exacerbada responsabilidade atribuida as municipalidades, fato que estaria minando a
nocao de Estado-nacdo e toda sua soberania em relacdo ao global. E necessario ter em mente o
tipo de articulacao admitida entre os entes federativos e, assim apurar suas responsabilidades
no ambito das politicas publicas, considerando que o Brasil é territorialmente heterogéneo, o
que propicia o papel concatenador exercido pelo ‘nacional’.

A compreensao das capacidades administrativas deve envolver as duas forcas que a
conformam: a capacidade do Estado e a capacidade do setor publico. No que tange a primeira
forca, Weiss e Hobson (1995) argumentam que para serem competitivos os Estados Nacionais
devem trabalhar em conjunto com as organizagdes nao estatais, tal como ocorreu no Japao e
em Taiwan. Haveria, assim, uma coordenacao do mercado pelo Estado em parceria com as
empresas privadas: a ‘parceria publico-privada’. Os autores acrescentam que ha a necessidade
de uma infraestrutura institucional adequada para o gerenciamento dessas parcerias.

Essa infraestrutura seria composta por trés elementos fundamentais: I) servigo publico de
prestigio, com capacidade para atrair pessoal e protegé-los do excesso de interferéncia politica;
IT) acesso a informacgdes detalhadas e atualizadas; e III) concentracao de autoridade, sobre a
politica publica, nas maos de uma Unica organizacdao que coordenara e dirigira as atividades de
outras agéncias de governo.

Nessa visao, Polidano (2000) destaca os componentes da capacidade de Estado:

Poder despotico: ou habilidade para tomar decisdes livres de interesses especiais;

e Coordenacdo ou capacidade politica: a capacidade para tomar decisdes baseadas em conhecimento
sélido sobre uma ampla gama de informagdes e por meio de um processo que redna as varias
agéncias de governo envolvidas;

e Poder infraestrutural ou implementagao de autoridade: a capacidade do Estado para garantir que as
suas decisoes sejam cumpridas e as leis obedecidas.

No ambito da capacidade do setor publico, ressalta-se a autoridade do corpo estatal para
implementar as politicas, ou seja, a capacidade técnica para implementar as politicas publicas,
em detrimento as adversidades que as acometem. Polidano (2000) preocupa-se com a
capacidade da maquina administrativa permanente, e ndao com a forma de organizacao do
Estado, dos governos e de seus interesses, tal como € a ‘cultura organizacional’ na
administracao empresarial moderna.

Porém, é notdria que a capacidade do setor publico é influenciada por um conjunto de fatores



externos, inclusive por lideres politicos e pelo sistema que eles operam. No caso brasileiro, a
capacidade administrativa é diretamente influenciada pela explosdo de cargos politicos (de
confianga) que sao criados nos Governos, e que muitas vezes ndo tém relagdo com a
capacidade técnica do gestor/técnico.

Em seu trabalho, o chefe do Executivo apoia-se nos planos, projetos e informagdes decorrentes
do trabalho de um conjunto de servidores publicos. Neste sentido, percebe-se que o corpo
permanente de técnicos pode exercer uma significativa influéncia sobre o alto escaldo da
politica. A reducao de cargos de confianca e a institucionalizacdao, por meio de manuais de
procedimentos e regras, contribuem para minimizar as decisdes mal concebidas.

Interessante notar que a qualidade do servigo publico oferecido aos cidadaos, por si so, deveria
servir de termbmetro para medir a capacidade administrativa dos governos, ja que sao os
cidadaos que a financiam. No Brasil, as leis e normas estao em constante modernizacao,
todavia parece faltar habilidade para o cumprimento do aparato normativo, seja por caréncia de
burocracia regulatéria, seja por falta de politizacdo social (Milani, 2008; Dagnino, 2002).

Na tentativa de criar bases e metas para o desenvolvimento global, respeitando as soberanias
nacionais, foi criada a Agenda 21. A Agenda 21 Global é considerada um documento de
referéncia, que orienta governos, nas varias esferas, no planejamento e na execucao de agoes
gue promovam a equilibrada utilizacao dos ativos ambientais na sociedade contemporanea.
Este documento esta dividido em 40 capitulos, que abrangem temas como: energia, transporte,
residuos, instrumentos econdmicos, tecnologia, desigualdade social, dentre outros. Por
exemplo, no Capitulo 21 discutem-se os problemas relacionados aos residuos sdlidos; no 18 a
protecao da qualidade e da oferta dos recursos de agua doce; no 7 a promogao do
desenvolvimento sustentavel dos estabelecimentos humanos.

A Agenda 21 traz inovacoes conceituais e propostas de programas e agoes que desafiam os
gestores publicos. Para enfrentar os desafios da sua implementacao, a Organizacao das Nacoes
Unidas recomendou aos paises signatarios a criacao de conselhos de desenvolvimento e planos
de acao nacionais. Diante dos beneficios derivados da implantacao da Agenda 21, deve-se
oferecer, aos paises em desenvolvimento, meios eficazes, no ambito financeiro e tecnoldgico,
para que esses possam cumprir seus compromissos. Ressalta-se que o custo da inagcao pode
superar o custo financeiro das agdoes, bem como limitar as opgdes para as geracoes futuras.

Na proxima secao, apresenta-se o marco legal-institucional criado pelo Brasil para lidar com o
problema dos residuos sélidos urbanos. Vale frisar, que a legislacdo ambiental brasileira esta
entre as mais adequadas do mundo (UNEP, 2013). No entanto, o pais ainda demonstra muitas
dificuldades na execucao de suas politicas, o que compromete as metas estabelecidas na
Agenda 21 brasileira (Chaves, Santos Junior e Rocha, 2014).

3. Quando os Residuos se Tornam uma Agenda: As

Virtudes da Politica Nacional de Residuos Sdlidos

A Politica Nacional de Residuos Sélidos, sancionada no Brasil pela Lei n. 12.305/2010,
estabeleceu uma nova visao sobre a responsabilidade ambiental, sendo um grande avango em
direcao as praticas sustentaveis (Marchese, Konrad e Calderan, 2011). A PNRS é pautada pelos
principios da prevencao, da precaucdo, do poluidor-pagador, da responsabilidade
compartilhada, da cooperacao e do protetor-recebedor (Brasil, 2010).

Machado (2012) ressalta que a PNRS estabelece uma ordem de prioridade na gestao dos
residuos soélidos, onde inibir a sua geragcao assume forga legal. O primeiro objetivo da Agenda
21 brasileira é: “producdao e consumo sustentaveis contra a cultura do desperdicio” (MMA,
2012).

Além de inibir a geragao de residuos, constam na lei: a reutilizacdo/reciclagem de residuos, o
seu tratamento e o depdsito ambientalmente adequado dos rejeitos (Machado, 2012). Esta
ordem de prioridade é também citada na literatura, em trabalhos como o de Xavier e Correia



(2013) e De Brito (2003).

Adotar uma politica publica preventiva ambiental é antever-se aos comportamentos danosos ao
meio ambiente e a saude publica. No caso dos residuos sélidos, a prevengao concretiza-se pela
implementacao de um dos seis tipos de planos: o Plano Nacional de Residuos Sdlidos; os planos
estaduais de residuos solidos; os planos microrregionais de residuos sélidos; os planos
intermunicipais de residuos sdlidos; os planos municipais de gestdo integrada de residuos
sélidos; e os planos de gerenciamento de residuos sélidos (Machado, 2012). Observa-se que
cada um adéqua-se a uma respectiva esfera de governo, onde o ambito municipal e os
consércios intermunicipais ganham énfase na politica.

A PNRS possui abrangéncia federal, porém garante a autonomia aos Estados e municipios para
tracarem suas proprias politicas, conforme Figura 1. Essa autonomia permite que os Estados e
Municipios definam elementos que incorporem especificidades regionais e locais, adequando as
orientagdes nacionais a realidade especifica. Diante das dimensdes continentais do Brasil, os
desafios ambientais diferem, tornando fundamental para o sucesso da PNRS a descentralizacao
de parte das Agendas. Neste sentido, espera-se que as politicas estaduais e municipais sejam,
na pratica, mais factiveis.

Figura 1 - Estrutura hierarquica dos desdobramentos da Agenda 21 Global

Agenda 21 Global

Agenda 21 Brasileira

———  Politica Nacional de Saneamento Basico J

NIVEL NACIONAL

Politica Nacional de Residuos Solidos

Politica Estadual de Residuos Solidos

- 7

Politica Municipal Residuos Sélidos |

J

Fonte: Chaves, Santos Junior e Rocha (2014:22).

Um grande desafio para os municipios € a obrigatoriedade, imposta pela lei, de extinguir os
vazadouros a céu aberto (lix0es) e os aterros controlados, bem como a recuperacao da area
degradada. Nos aterros sanitarios so se deve depositar os residuos sem qualquer possibilidade
de reciclagem e reaproveitamento, fato que recomenda a coleta seletiva e a compostagem dos
residuos organicos. O prazo para o exercicio dessa norma legal era de agosto de 2014, porém
proximo daguele momento apenas 10 % dos municipios possuiam o Plano Municipal dos
Residuos Solidos (CNM, 2013). O pedido para a prorrogacao do prazo para 2018 foi aprovado
na Camara dos Deputados e no Senado, mas foi vetado pela Presidéncia da Republica (Portal
Brasil, 2014).

A PNRS também preconiza que a implantacao da coleta seletiva pelos municipios deve ocorrer
com a participacao de cooperativas, ou outras formas de associacao de catadores de materiais
reutilizaveis e reciclaveis, formadas por pessoas fisicas de baixa renda (Baptista, 2015). Esta
orientacdo foi determinada pelo Decreto n. 7405/2010, que instituiu o Programa Pr6-Catador,



cujo objetivo € melhorar as condicoes de trabalho e ampliar as oportunidades de inclusao social
e econdmica, com consequente expansao da coleta seletiva de residuos sdlidos, da reutilizacao
e da reciclagem por meio da atuacao desse segmento (Brasil, 2010b). Este elo é essencial para
possibilitar e tornar eficiente a gestao dos residuos solidos ao longo da cadeia reversa, ja que
no Brasil os catadores sdo os principais agentes de viabilizacao da logistica reversa de diversos
materiais (Campos, 2014; Paul et al., 2012; Chen, Geng, e Fujita, 2010; Couth e Trois, 2010).
Xavier e Correa (2013) apontam que a atividade de catacdo € uma opgao atraente de trabalho
profissionalizado, que surge como uma alternativa interessante para o Poder Publico em termos
financeiros, reduzindo os elevados custos com a coleta de residuos no pais. A integracao das
associacoes e cooperativas de catadores de material com a gestao dos residuos sélidos é um
diferencial da legislacao brasileira em relacdo a maioria dos outros paises (Ferri, Chaves e
Ribeiro, 2015; Guarnieri, 2011).

Na PNRS definem-se também os instrumentos econdémicos (IEs) para viabilizar sua
implantacao. Os IEs sao utilizados com o objetivo de internalizar nos custos de producao as
externalidades ambientais negativas, provocadas pelo processo produtivo, ou pelo uso de
recursos ambientais (Teixeira, 2013). A PNRS propde que, neste sentido, seja de
responsabilidade do Poder Publico instituir medidas indutoras e linhas de financiamento para
atender as iniciativas de prevencao e reducao da geracgao de residuos sélidos no processo
produtivo; para o desenvolvimento de produtos com menores impactos a saide humana e a
qualidade ambiental em seu ciclo de vida. Para o desenvolvimento de projetos de gestao dos
residuos sélidos de carater intermunicipal, estruturacao de sistemas de coleta seletiva e de
logistica reversa; e para a descontaminacao de areas contaminadas, desenvolvimento de
pesquisas voltadas para tecnologias limpas aplicaveis aos RSUs.

Deste modo, percebe-se que a PNRS abarca todos os principios aqui apresentados; os aspectos
relacionados ao incremento da capacidade competitiva do setor produtivo, em consonancia com
a inclusao social; e a criacao de mecanismos de sustentabilidade financeira integrados a gestao
dos residuos solidos. Os incentivos financeiros para os municipios atenderem a todas estas
demandas vem em forma de ‘coergao’, somente sao liberados recursos financeiros para os
municipios, caso a implantacdao dos Planos Municipais para gestao dos RSUs esteja efetivada, e
os projetos apresentados para pleitear recursos estejam em conformidade com as exigéncias
dos respectivos planos (Jacobi e Besen, 2011).

Apesar de todas as inovagoes e adequacoes aqui destacadas, surge uma questao, se a PNRS é
um instrumento legal tao avangado, que atende ao tripé de sustentabilidade, segundo o
proposto pela Agenda 21 (Chaves, Santos Junior e Rocha, 2014), por que o Brasil ainda
apresenta uma precaria implementacao da politica de residuos sdélidos? E razoavel conjeturar
gue as capacidades administrativas em ambito municipal sdo essenciais para a implantacao
desta politica, tendo-se nessa presuncao pistas para a resposta. Considerando o atual cenario
das capacidades administrativas das municipalidades brasileiras, a PNRS aparece como um
instrumento legal bastante ousado. Para avancar nessa discussao, toma-se por caso o Estado
do Espirito Santo, no estado foram criados consdrcios de municipios no encalgo das condigdes
administrativas para a execugao das politicas ambientais obrigatdrias. No entanto, até o
momento as Agendas ndo tém sido cumpridas a contento, tal como discute-se na seguinte
secao.

4. Quando a Agenda Esbarra na (in)capacidade: Os Vicios
de um Caso Representativo

O Estado do Espirito Santo € o menor Estado da Regido Sudeste, tanto em termos
populacionais quanto econdmicos. Entre os 26 Estados brasileiros e o Distrito Federal, o Espirito
Santo ocupa a 142 posicao no ranking dos mais populosos, e a 112 posicao entre os Estados
gue mais contribuem para a formagao do Produto Interno Bruto Nacional (IBGE, 2013; IBGE,
2014). O Estado é composto por 78 municipios, e apesar de a maioria ser de pequeno porte



(menos de 50 mil habitantes), a taxa média de urbanizacao é de mais de 80% (IBGE, 2012).

Se por um lado, o pequeno tamanho dos municipios pode facilitar a gestao dos residuos soélidos,
por outro, a alta concentracao urbana e as fragilidades do ponto de vista administrativo
parecem ter contribuido para que o Estado chegasse ao final dos anos 2000 apresentando
sérias debilidades. Isso porque, embora os 6rgaos federais consideraram a situacao das regides
Norte e Nordeste as mais criticas em relacao a gestao de residuos sélidos, o Estado do Espirito
Santo apresentava um cenario critico no ano de promulgacao da PNRS, quando apenas 26
municipios do Estado destinavam adequadamente seus residuos a trés aterros sanitarios
privados licenciados, localizados nos municipios de Aracruz, Cariacica e Vila Velha. Os outros 52
municipios utilizavam 102 lix0es espalhados pelo Estado (SEDURB, 2008).

De forma a cumprir a exigéncia de erradicacdo dos 102 lixdes no Espirito Santo, a Secretaria de
Saneamento, Habitacao e Desenvolvimento Urbano (SEDURB) dividiu o Estado em seis regioes:
Metropolitana, Doce Leste, Norte, Doce Oeste, Sul Serrana e Litoral Sul. Considerando-se que
as duas primeiras regidoes possuem aterros sanitarios licenciados, o desafio do Estado é prover
as outras com aterros sanitarios regionais. Tanto a gestdao como a regulacdo dos sistemas
ocorrerao por Consorcios Publicos Regionais, constituidos pelo Estado e pelos municipios, na
forma da Lei n. 11.107/05; sendo operados em regime de concessao, por empresas
especializadas (SEDURB, 2008). Em observancia aos critérios de similaridade e proximidade
foram criados consorcios publicos em trés regides: Doce Oeste, Norte e Sul Serrana.

Cada municipio membro do consdrcio tem seu papel dentro do sistema. O estudo realizado pelo
Governo do Estado definiu a regionalizagao para implantacao dos aterros sanitarios e as zonas
de transbordo das quatro regides. Com estes investimentos, o Estado minimiza os custos
operacionais dos municipios. Porém, como contrapartida, os municipios devem melhorar a
estrutura de gestao da limpeza publica local de forma sustentavel; descontinuar o uso dos
lixdes; recuperar as areas degradadas; repartir de forma solidaria as despesas com as
operacOes consorciadas; e implementar e gerir a recuperacdao econdomica e energética dos
residuos solidos por meio da coleta seletiva e reciclagem.

O Ministério Publico do Espirito Santo (MPES) e o Ministério Publico do Trabalho celebraram com
cada prefeitura participante dos consorcios Termos de Compromisso Ambiental (TCA), visando
adequar a gestdo municipal de residuos sdlidos a lei da Politica Nacional de Residuos Sdlidos.
Estes termos remetem ao compromisso de alinhamento das acdes e procedimentos necessarios
a implementacao dos principios, objetivos e instrumentos da PNRS.

Neste sentido, os TCAs firmados entre os Ministérios e os municipios impdem um cronograma
de execucgao para implementar a coleta seletiva, o plano municipal de gestao integrada de
residuos, o sistema nacional de informacgoes de residuos (SINIR), além de medidas de
reparacao e compensacdo dos danos socioambientais. Os TCAs sao regidos por trés Leis
Nacionais (n. 12.305/2010; n. 9.264/2009 e n. 7347/1985), o que decorre que, no caso de
descumprimentos das clausulas do documento, ha a aplicagdao de multas e outras sancgoes.

A clausula terceira do TCA apresenta as obrigacOes especificas para as prefeituras, ou seja, o
desdobramento em nivel municipal da PNRS. Essa clausula também prevé a entrega do termo
de referéncia para elaboracdo do Plano Municipal de Gestao Integrada de Residuos Sélidos, ja
gue os municipios participam de uma solugdo consorciada para a disposicdao adequada dos RSU.
Fracionada em subitens, ela busca atender ao conteddo minimo previsto pela PNRS, conforme
elencado no Quadro 1. Os prazos sao contados a partir da assinatura do TCA pelo representante
legal do municipio, neste caso os prefeitos.

O MPES, a Associacdao dos Municipios do Espirito Santo (AMUNES) e o Instituto Estadual de
Meio Ambiente (IEMA) tém realizado reunides com os representantes de cada municipio para
acompanhar e orientar o cumprimento destes prazos. Observa-se o suporte na verificagao e
sugestao de praticas para o atendimento as exigéncias legais por estas instituicoes.

Por meio do Sistema de Acompanhamento de TCAs foi possivel obter informacdes sobre o
andamento da implantacdo das exigéncias que, por sua vez, refletem o grau de implantacdo da



PNRS, em nivel municipal (AMUNES, 2014a). Este Sistema fornece informagdes de 72 dos 78
municipios do Estado, e lista, por item do TCA, o andamento da implantacao das acoes em
fungcao de seu prazo. Estas informacgdes foram consultadas no dia trinta de janeiro e no dia
dezoito de dezembro do ano de 2014. O objetivo foi verificar o andamento da implantacao e a
influéncia da fiscalizacdo no ano de 2014, ja que ocorreram duas reunides de acompanhamento
para fiscalizacao (AMUNES, 2014b; AMUNES, 2014c). Vale destacar que os seis municipios de
fora da analise ja atendem a legislacao e, portanto, nao assinaram os TCAs.

Na Figura 2 pode ser observado que no inicio de 2014, 64% das exigéncias estabelecidas no
TCA ainda nao haviam se iniciado. Visto que os prazos para implantacao de todos os elementos
requisitados no TCA sdo curtos, este dado indica uma dificuldade ou resisténcia dos municipios
na execugao de alguns destes requisitos. Este indice se reduziu para 24% no final do mesmo
ano, evidenciando que as reunidoes de acompanhamento, inclusive as acdes de corregao e a
ingeréncia do MPES surtiram efeito no sentido de incitar e acelerar a realizacao das acdes para
o atendimento as exigencias

Figura 2 - Andamento geral do atendimento as exigéncias do TCA

24%
Nao iniciou N3o iniciou
29% T
Finalizado* Finalizado*

64% B em andamento B em andamento
66%

(a) Janeiro/2014 (b) Dezembro/2014

Fonte: Elaborado pelos autores com base em AMUNES (2014a).

Quadro 1 - Sintese das clausulas do Termo de Compromisso Ambiental-TCA

Item Documento a ser apresentado Tempo
(dias)

3.1 Entregar o Termo de Referéncia para Elaboragdo do Plano Municipal de Gestdo
Integrada de Residuos Soélidos, cumprindo o conteudo minimo previsto no artigo 19 da 210
Lei 12.305/2010.

3.1.1 O sistema de coleta seletiva devera apresentar no minimo a separagao de residuos secos
e umidos e ser estendido progressivamente para a separagdo de espécies dos residuos
SECOs.

3.1.2 Os municipios licenciadores devem apresentar planos para coleta, coleta seletiva e
acondicionamento para os licenciados de atividades efetivamente ou potencialmente
poluidoras, visando reduzir a geragdo de residuos, principalmente os perigosos.

3.13 Regulamentar aplicagdo de multas aos geradores que ndo segregar, acondicionar, ou
dispor para coleta, ou devolugdo dos residuos solidos reutilizdveis ou reciclaveis de
forma adequada.

3.14 Estabelecer critérios para identificagdo dos empreendimentos industriais € comerciais;
e residuos que por sua natureza, composi¢do € volume ndo sejam equiparados aos
residuos domiciliares.

3.1.5 Especificar os termos e etapas em que se dard a participagdo de cooperativas ou de
associagdes de catadores de materiais reciclaveis, no gerenciamento dos residuos
solidos reciclaveis ou reutilizaveis.

3.1.6 Mecanismos de implementagdo de sistemas para compostagem de residuos soélidos
0rganicos.
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3.1.8 Promover estudos e propor medidas visando a desoneracdo tributaria de produtos
reciclaveis e reutilizaveis.

3.1.9 Estabelecer sistemas de cédlculo dos custos da prestagdo dos servigos publicos de
limpeza urbana e manejo de residuos solidos; e a forma de proceder esta cobranca.
3.1.10 | Instituir sistema municipal de informagdes sobre a gestdo dos residuos so6lidos.

3.1.11 | Designar profissional técnico capacitado para a elaboragdo, implementagdo e
operacionalizag¢do de todas as etapas municipal/intermunicipal da gestdo.

3.2 Entregar o Plano de Gestdo Integrada de Residuos Solidos, individualmente ou 360
consorciados.

3.3 Entregar Minuta dos editais e dos contratos de prestagdo de servigos de coleta e de
destinacdo de residuos solidos indiferenciadas e de coleta seletiva. 180

3.4 Elaborar o Programa de Educagdo Ambiental (PEA). 180

3.5 Implementar a coleta seletiva “porta a porta” Combinada com pontos de entrega 360
voluntaria (PEV’s) em um bairro do municipio.

3.5.1 Prever a ampliacdo da coleta seletiva ou pontos de entrega voluntidria em todo
municipio até 2016.

3.6 Promover a formalizag¢do da organizagdo dos catadores em cooperativas e associagoes. 180

3.6.1 Apresentar o cadastro atualizado de todos os catadores de materiais reciclaveis e seus
familiares, com devida comprovagio de inclusdo no Cadastro Unico para Programas 120
Sociais do Governo Federal.

3.6.2 Disponibilizar equipamentos e estrutura para as organizagdes de catadores. 240

3.6.3 Destinar os RSU coletados no programa de coleta seletiva, de forma gradativa, a 180

organizagao ou as organizagdes dos catadores, respeitando a regido onde atuam.

3.6.4 Apresentar, nas reunides periddicas, relatorio contendo volume dos residuos da coleta
seletiva entregue as associagdes de catadores.

4.2 O Prefeito Municipal se obriga a dar conhecimento ao seu sucessor, no prazo maximo
de 30 dias, do contido no presente ajuste, sob pena de pagamento da multa mensal
estipulada, enquanto ndo for dado conhecimento, e responder administrativa, penal,
civil e eleitoral pelo descumprimento dos itens anteriores.

5 Constitui¢do de comissdo de acompanhamento do TCA para cada municipio.

6.2 Formaliza¢do de processo administrativo em cada prefeitura para cumprimento do
TCA, com documentag¢do comprobatodria para o fim de fiscalizagao.

6.4 Inclusdo no site da Prefeitura Municipal um /ink ou Portal para informar ao cidaddo

acerca das providéncias adotadas em decorréncia do presente Termo de Compromisso
Ambiental, celebrado com o Ministério Publico.

Fonte: Elaborado pelos autores com base em AMUNES (2014a).

No inicio de 2014, apenas 29% das exigéncias havia sido finalizada, no final do mesmo ano
este valor passou para 66%, porém ainda nao haviam sido validadas pelos érgaos
competentes, o que nao permitia concluir que estas exigéncias foram efetivamente cumpridas.
Visto que, em algumas reunides, apesar de os municipios terem afirmado o cumprimento das
atividades, o MPES recomendou alteracdes e melhorias e indicou a alteracao do status no
sistema de finalizado para em andamento (AMUNES, 2014b; 2014c).

Os itens em andamento passaram de 7% no inicio do ano, com diferentes utilizacdes do prazo
para execucao, contra 10% no final de 2014. No geral, ou as exigéncias ja foram executadas,
ou estao em execucao. Salienta-se que grande parte do exigido no TCA para implantacao da
PNRS em nivel municipal ndo havia comecgado até o inicio de 2014, mas progrediu durante o
ano. Embora seja observado progresso no cumprimento dessas exigéncias, praticamente a
quarta parte dessas nao se iniciou em 2014, mesmo com as reunidoes de acompanhamento e
orientacao.

Ainda como forma de analisar o cumprimento do TCA, a Figura 3 apresenta o atendimento de
cada uma das exigéncias listadas no Quadro 1, dentro de cada prazo estipulado no inicio de



2014; enquanto que a Figura 4 retrata esse cenario em dezembro do mesmo ano.

A partir da Figura 3 foi possivel verificar quais dessas exigéncias apresentam maior
complexidade de atendimento. Constatou-se que alguns itens como os 5, 6.2 e 6.4, foram
executados plenamente (100%) por mais de 63% dos municipios analisados ja no inicio do ano
de 2014, e aguardam validacao dos 6rgaos competentes. O item 5 envolve a formagao de uma
comissdao de acompanhamento do TCA para cada municipio, sendo que 68% desses municipios
havia cumprido esta exigéncia no inicio do ano. A constituicdo dessa comissdo envolve
representantes de oito entidades/setores: um representante do Ministério Publico do Estado do
Espirito Santo, um representante da Secretaria Municipal de Meio Ambiente, um representante
da sociedade civil, um representante da Secretaria Municipal de Obras, um representante da
Secretaria Municipal de Saude, um representante da Secretaria Municipal de Assisténcia Social,
um representante da Secretaria Municipal de Educacao e um representante da Secretaria
Municipal de Servicos Urbanos.

Ressalta-se que esta exigéncia demanda apenas articulagao institucional para ser executada, a
despeito disso, observou-se que 32% dos municipios do Estado ndo a havia cumprido no inicio
de 2014, sendo que o prazo de 30 dias (apds a assinatura do TCA) para sua execucdo ja havia
expirado.

Figura 3 - Progresso da implantacdao de cada item do TCA - dados de janeiro/2014
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Fonte: Elaborado pelos autores com base em AMUNES (2014a).

Figura 4 - Progresso da implantacao de cada item do TCA - dados de dezembro/2014



100%
0%

11%
90%
31%
80%

44%
56%
70%
71% 71% 71% | T
2% 2% 74% 72%
60% 79% 79% 6% 16% 81%
87%
92% 90% 94% ggy 94%
50% 97%
40%
65%
30%
I 47%
20% - ' I
l 3% l ¥
10% 0% 2% 18% 1% 17% 18% 15% 17% 17% 18% 17% 15% 18%
8% 11% 8% 10% = 10% 0% 0%
7% 6% 6%
0%
31 311 3.1.103.1.11 312 313 3.14 315 316 317 318 319 32 33 34 35 351 36 361 362 363 42 5 62 64
Finalizado* B em andamento Nao iniciou

Fonte: Elaborado pelos autores com base em AMUNES (2014a).

Interessante notar que apos as reunides de acompanhamento, este indice caiu para 6% dos
municipios. Salta aos olhos o problema da (in) capacidade administrativa, pois mesmo com as
duas reunides de acompanhamento, uma exigéncia candida nao pode ser realizada por alguns
municipios. Em alguns casos, a dificuldade encontrava-se na articulacdo destes diversos atores;
em outros, faltava habilidade dos catadores para criarem um mecanismo formal de associacao,
evidenciando os obstaculos na insercdo deste setor informal na gestdo formal dos RSU.
Novamente, aqui, emergem as debilidades da Administracao Publica, ja que é papel das
Secretarias de Assisténcia Social articular e fomentar esta participacao.

Por outro lado, os itens 4.2, 3.5.1, 3.2 e 3.5 foram os que tiveram maior percentual de nao
execucgao, 99%, 94%, 83% e 82%, respectivamente. O item 4.2 nao causa estranheza, visto
gue envolve a troca de mandato nas prefeituras, o que ainda nao ocorreu. J3, o item 3.5.1
envolve a previsao da ampliacao da coleta seletiva ou pontos de entrega voluntaria em todo
municipio até 2016. No entanto, ele é dependente do item 3.2, que envolve a elaboracao do
Plano de Gestdo Integrada de Residuos Sdlidos, individualmente ou consorciados. Ao final de
2014, verificou-se uma evolucao proporcional destes dois itens, demonstrando a congruéncia
entre os dois.

Ressalta-se que o governo do Estado do Espirito Santo assinou um contrato em que a
Universidade Federal do Espirito Santo (UFES) seria a responsavel pela elaboracdo destes
planos para os municipios da regiao Doce Leste, constituintes do consdércio Condoeste. No
entanto, para os demais municipios, o governo contratou a Fundacao Nacional de Saude -
FUNASA somente em julho de 2014. Porém, essa iniciativa ndo foi apoiada pelo MPES, que
desencorajou os municipios a aceitarem esta empresa, ja que a UFES possuia expertise para a
realizacdo destes planos e situava-se préximo as localidades (AMUNES, 2014c). Este fato
influenciou o ndo cumprimento do item 3.2 por 47% dos municipios ao final de 2014,
impactando, por consequéncia, no item 3.5.1.

Quanto ao item 3.5, que determina a implementacao da coleta seletiva “porta a porta”,
combinada com pontos de entrega voluntaria (PEV’s) em apenas um bairro do municipio, o
avanco no ano de 2014 foi significativo, passando dos infimos 7% em janeiro para 61% em
dezembro. Apesar do avanco, novamente, 14% dos municipios ndo havia iniciado a implantacao



ao final daquele ano, o que demonstra resisténcia em implantar a exigéncia ou uma falta de
capacidade técnica/habilidade politica de realizar esta acao.

Embora estes itens fossem os menos implantados, seu prazo nao havia expirado no inicio de
2014. No entanto, os itens 3.6.3, 3.6 e 3.3 foram 0s que tiveram o maior percentual de nao
execucao, 82%, 79% e 72%, respectivamente. Destaca-se que as exigéncias no inicio do ano
de 2014 e o prazo para execugao ja havia se expirado. Por meio das cobrangas nas reunides de
acompanhamento, foi possivel lograr melhor éxito ao final do ano.

O item 3.6.3 requer que 0os municipios destinem os RSUs coletados no programa de coleta
seletiva, de forma gradativa, a organizacdao ou as organizacoes dos catadores, por regidao que
atuam e requeria 180 dias para execucdo apos a assinatura dos TCAs. Ao final de 2014, 28%
dos municipios ainda nao haviam iniciado esta pratica. E compreensivel que este item nao
tenha um bom indicador de execugao, pois envolve a realizacao de outros itens do TCA, como o
3.5. Verifica-se, na Figura 3, que apenas 7% dos municipios ja havia cumprido esta etapa e os
demais estavam em fase de implantagao, ja que o prazo para sua execucao ainda ndo havia se
expirado. Entretanto, o sucesso da coleta seletiva depende de fatores abordados em outros
itens do TCA, como o 3.4, que envolve a elaboracao do Programa de Educacao Ambiental
(PEA).

Outro item que interfere na expansao da coleta seletiva é a determinacao de empresa para
realizacdo desta etapa (item 3.3), em que 72% dos municipios, mesmo com o prazo expirado,
nao cumpriram a exigéncia.

Essas observacdes revelam que as dificuldades para os municipios brasileiros, em especial para
0s capixabas sao, e ainda serao muitas no encalgo do atendimento as solicitacdes das Agendas
21 Locais. Apesar do notério problema, ainda nao existe um mapeamento adequado sobre os
principais entraves, no que tange as capacidades administrativas municipais. Faltam, por
exemplo, estudos que apontem as reais necessidades financeiras e tecnoldgicas, além de meios
gue investiguem as lacunas referentes a qualificacdao dos recursos humanos e dos marcos
regulatorios.

5. Conclucoes

Apesar dos atrasos em implantar diversas orientagoes da Agenda 21, o Brasil tem se esforcado
para desenvolver mecanismos legais e eficientes que permitam seu crescimento sustentavel.
Redirecionando as acdes para solugdes possiveis, como o manejo adequado dos residuos
solidos através da criacao da Politica Nacional dos Residuos Sélidos. Porém para a eficacia em
um pais do tamanho do Brasil as politicas publicas devem ser descentralizadas, e a
responsabilidade por sua execucdo distribuida tanto para os Estados quanto para os municipios.

Existem entraves na gestdo de ‘Residuos Solidos’ nos municipios brasileiros, principalmente no
gue tange os de pequeno porte. Dentre eles a auséncia de profissionais de areas de
conhecimentos necessarios para a gestdao (Engenharia Ambiental, Biologia, entre outros) pois
demanda quadros técnicos interdisciplinares. Bem como, o alto custo inicial de implantacdo de
algumas fases dessa Politica, tal qual a recuperacao de areas degradadas; a criacao e a
manutencdo dos aterros sanitarios, entre outros. Outra debilidade é a precaria atencao
reservada aos mecanismos de educagao ambiental nos municipios. Necessitando do
reconhecimento dessa debilidade por parte do Governo Federal e a adocdo de estratégias que
busquem mitiga-la. Como resultado, percebeu-se que o Governo Federal precisa avancar nas
estratégias de fomento aos recursos intelectual, financeiro e tecnoldgico para estimular as
capacidades administrativas.

Além disso, a PNRS nem sempre aparece como prioridade das Agendas dos municipios, pelo
fato de seus governos mudarem a cada quatro anos. Sabe-se que os resultados desse tipo de
politicas sdao percebidos em longo prazo, embora os investimentos financeiros sejam realizados
em curto prazo. Como é impossivel isolar a Policy da Politics, esse contingenciamento temporal
e politico surge como um entrave para a implementacao da politica. Nesse sentido, a educacao



ambiental também aparece como uma atividade de carater permanente, que ultrapassa os
limites temporais dos governos. Novamente, urge a necessidade da evolugao das capacidades
administrativas do setor publico, no sentido de criar uma cultura organizacional apta para o
controle e para a gestao social.

Concluimos assim gque no caso do Espirito Santo, existe uma inadequacao na forma como sao
dispostas as exigéncias dos termos de compromisso, assinados pelos municipios. O cronograma
dos documentos a serem apresentados e as etapas a serem cumpridas, em muitas situagoes
nao cumprem uma hierarquizacao que facilite a gestao. Assim, para se atender a Agenda 21 no
gue tange ao tema, residuos sélidos, mais que cobrar dos municipios o cumprimento do
cronograma estabelecido em lei, o Governo Federal Brasileiro precisa avancar nas estratégias
de fomento dos recursos: intelectual, financeiro e tecnoldgico. Precisa avangar no estimulo e no
incentivo das capacidades administrativas.
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