ECOMNZTOR

Make Your Publications Visible.

A Service of

ﬂ I I I Leibniz-Informationszentrum
° Wirtschaft
o B Leibniz Information Centre
h for Economics

dos Santos, Gesmar Rosa; Mendes, Alesi Teixeira

Working Paper

Residuos solidos, reciclagem e economia circular: Desafios

as politicas publicas

Texto para Discussao, No. 3112

Provided in Cooperation with:

Institute of Applied Economic Research (ipea), Brasilia

Suggested Citation: dos Santos, Gesmar Rosa; Mendes, Alesi Teixeira (2025) : Residuos sélidos,
reciclagem e economia circular: Desafios as politicas publicas, Texto para Discussao, No. 3112,
Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA), Brasilia,

https://doi.org/10.38116/td3112-port

This Version is available at:
https://hdl.handle.net/10419/322106

Standard-Nutzungsbedingungen:

Die Dokumente auf EconStor durfen zu eigenen wissenschaftlichen

Zwecken und zum Privatgebrauch gespeichert und kopiert werden.

Sie dirfen die Dokumente nicht fiir 6ffentliche oder kommerzielle
Zwecke vervielféltigen, 6ffentlich ausstellen, 6ffentlich zugénglich
machen, vertreiben oder anderweitig nutzen.

Sofern die Verfasser die Dokumente unter Open-Content-Lizenzen
(insbesondere CC-Lizenzen) zur Verfiigung gestellt haben sollten,

gelten abweichend von diesen Nutzungsbedingungen die in der dort

genannten Lizenz gewahrten Nutzungsrechte.

BY https://creativecommons.org/licenses/by/2.5/br/
WWW.ECOMSTOR.EU

Terms of use:

Documents in EconStor may be saved and copied for your personal
and scholarly purposes.

You are not to copy documents for public or commercial purposes, to
exhibit the documents publicly, to make them publicly available on the
internet, or to distribute or otherwise use the documents in public.

If the documents have been made available under an Open Content
Licence (especially Creative Commons Licences), you may exercise
further usage rights as specified in the indicated licence.

Mitglied der

Leibniz-Gemeinschaft ;


https://www.econstor.eu/
https://www.zbw.eu/
http://www.zbw.eu/
https://doi.org/10.38116/td3112-port%0A
https://hdl.handle.net/10419/322106
https://creativecommons.org/licenses/by/2.5/br/
https://www.econstor.eu/
https://www.leibniz-gemeinschaft.de/

3112

1  RESIDUOS SOLIDOS, RECICLAGEM
'E ECONOMIA CIRCULAR: DESAFIOS
- | AS POLITICAS PUBLICAS

v
—

o

-

~ GESMAR ROSA DOS SANTOS
" ALES| TEIXEIRA MENDES




TEXTO PARA DISCUSSAO

3112

Brasilia, abril de 2025

RESIDUOS SOLIDOS, RECICLAGEM E
ECONOMIA CIRCULAR: DESAFIOS AS
POLITICAS PUBLICAS

GESMAR ROSA DOS SANTOS'
ALESI TEIXEIRA MENDES?

1. Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas Regionais,
Urbanas e Ambientais do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Dirur/Ipea).
E-mail: gesmar.santos@ipea.gov.br.

2. Pesquisador do Subprograma de Pesquisa para o Desenvolvimento Nacional
(PNPD) na Dirur/Ipea; e mestre e doutorando em engenharia civil pela Universidade
de Brasilia (UnB). E-mail: alesi.mendes@ipea.gov.br.


mailto:gesmar.santos@ipea.gov.br
mailto:alesi.mendes@ipea.gov.br

Governo Federal

Ministério do Planejamento e Orgamento
Ministra Simone Nassar Tebet

|
I e a Instituto de Pesquisa
Econdémica Aplicada

Fundacgao publica vinculada ao Ministério do
Planejamento e Orgamento, o Ipea fornece suporte
técnico e institucional as agdes governamentais —
possibilitando a formulagéo de inimeras politicas
publicas e programas de desenvolvimento brasilei-
ros — e disponibiliza, para a sociedade, pesquisas
e estudos realizados por seus técnicos.

Presidenta
LUCIANA MENDES SANTOS SERVO

Diretor de Desenvolvimento Institucional
FERNANDO GAIGER SILVEIRA

Diretora de Estudos e Politicas do Estado,
das Instituicoes e da Democracia
LUSENI MARIA CORDEIRO DE AQUINO

Diretor de Estudos e Politicas Macroecondomicas
CLAUDIO ROBERTO AMITRANO

Diretor de Estudos e Politicas Regionais,
Urbanas e Ambientais
ARISTIDES MONTEIRO NETO

Diretora de Estudos e Politicas Setoriais,
de Inovacao, Regulagao e Infraestrutura
FERNANDA DE NEGRI

Diretora de Estudos e Politicas Sociais (substituta)
JOANA SIMOES DE MELO COSTA

Diretora de Estudos Internacionais
KEITI DA ROCHA GOMES

Chefe de Gabinete
ALEXANDRE DOS SANTOS CUNHA

Coordenadora-Geral de Imprensa e
Comunicagao Social
GISELE AMARAL DE SOUZA

Ouvidoria: https:/www.ipea.gov.br/ouvidoria
URL: https:/www.ipea.gov.br

Texto para
Discussao

Publicacdo seriada que divulga resultados de estudos e pesquisas
em desenvolvimento pelo Ipea com o objetivo de fomentar o debate
e oferecer subsidios a formulagéo e avaliagao de politicas publicas.

© Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada — ipea 2025

Santos, Gesmar Rosa dos
Residuos sdlidos, reciclagem e economia circular : desafios as
politicas publicas / Gesmar Rosa dos Santos, Alesi Teixeira Mendes. —
Rio de Janeiro: Ipea, 2025.
45 p.:il, gréfs. — (Texto para Discuss&o; n. 3112).

Inclui Bibliografia.
ISSN 1415-4765

Residuos Solidos. 2. Economia Circular. 3. Sustentabilidade. 4. Politica
Nacional de Residuos Sdlidos. 5. Reciclagem. I. Mendes, Alesi Teixeira.
1. Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada. IlI. Titulo.

CDD 363.72

Ficha catalogréfica elaborada por Elizabeth Ferreira da Silva CRB-7/6844.

Como citar:

SANTOS, Gesmar Rosa dos; MENDES, Alesi Teixeira. Residuos sélidos,
reciclagem e economia circular: desafios as politicas publicas. Rio de
Janeiro: Ipea, abr. 2025. 45 p.: il. (Texto para Discusséo, n. 3112). DOI:
https:// dx.doi.org/10.38116/td3112-port

JEL: E22; Q53; Q58.
DOI: https://dx.doi.org/10.38116/td3112-port

As publicagdes do Ipea estao disponiveis para download gratuito
nos formatos PDF (todas) e ePUB (livros e periodicos).

Acesse: https://www.ipea.gov.br/portal/publicacoes

As opinides emitidas nesta publicacao sao de exclusiva e inteira
responsabilidade dos autores, ndo exprimindo, necessariamente, o
ponto de vista do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada ou do
Ministério do Planejamento e Orgamento.

E permitida a reprodug&o deste texto e dos dados nele contidos, desde
que citada a fonte. Reprodugdes para fins comerciais séo proibidas.



SUMARIO

SINOPSE
ABSTRACT
TINTRODUGAO ..o

2 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS E DADOS
SELECIONADOS ...

3 RESIDUOS SOLIDOS E ECONOMIA CIRCULAR:
DEFINIGOES E INTERFACES ENTRE
POLITICAS VIGENTES ...

3.1 Abrangéncia da economia circular e sua recente
definicdo legal NO Brasil .........cccoecvevieviecicieeeeeeeeen

3.2 Interfaces entre o0 modelo de gestao de residuos
sélidos e a economia circular no Brasil ..........ccceovveeieennnee.

3.3 Os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel e
a legislacao nacional: convergéncias e oportunidades
para a economia Circular...........cccocceeviieiiecie e

4 DADOS SELECIONADOS SOBRE A GESTAO
DE RESIDUOS E A RECICLAGEM ..o

4.1 Cobertura e outros dados dos servigos de coleta de RSU ....

4.2 Coleta seletiva, reciclagem e viabilizacao econdmica
dos servigos publicos municipais de residuos sdélidos..........

4.3 Evolucdo dos instrumentos de gestdo de RSU.......................

5 CONSIDERAGOES FINAIS ...,
REFERENCIAS . oo,
APENDICE A oo,



SINOPSE

Este Texto para Discussdo (TD) parte da compreensao de que os residuos sélidos
devem ser vistos como um dos temas de grande importancia para as pessoas, para as
cidades e para o0 meio ambiente. Também se considera que os residuos sélidos podem
ser recursos dotados de valor econdmico, ao longo de seu ciclo de vida, e ndo apenas
objetos de descarte, especialmente no contexto da necessidade de preservacao de
recursos naturais e de energia e da promog¢ao de uma economia baseada na inovagao
e na sustentabilidade. Assim, as politicas publicas desempenham um importante papel
nesse suporte a economia circular em residuos solidos. O texto tem dois objetivos
principais. O primeiro € apresentar um breve conjunto de dados selecionados sobre
residuos solidos no Brasil, apontando lacunas a partir da relagao entre residuos sélidos
e economia circular. O segundo objetivo é fazer uma analise inicial dos instrumentos
da Politica Nacional de Saneamento Bésico (PNSB) e da Politica Nacional de Residuos
Soélidos (PNRS), apontando elementos para seu aperfeicoamento. O recorte metodolé-
gico envolve uma revisao bibliografica e normativa acerca de residuos solidos urbanos
(RSU) e sua relagdo com a economia circular, bem como a andlise qualitativa de dados
do Sistema Nacional de Informacdes sobre Saneamento (SNIS) e de outras bases
setoriais, de coleta seletiva e de reciclagem. Os resultados apontam convergéncias sig-
nificativas entre as leis nacionais de residuos solidos e os componentes essenciais da
economia circular, além de um alinhamento com as metas dos Objetivos de Desenvolvi-
mento Sustentdvel (ODS) da Agenda 2030. No entanto, o conjunto de varidveis sobre os
servigos de residuos soélidos, seu financiamento e o modelo de reciclagem adotado no
Brasil ndo incentivam, de forma consistente, a economia circular e a sustentabilidade
socioambiental nesse tema.

Palavras-chave: residuos soélidos; economia circular; sustentabilidade; Politica Nacional
de Residuos Soélidos; reciclagem.

ABSTRACT

This Discussion Paper is predicated on the assumption that solid waste (SW) is para-
mount for individuals, urban communities, and the natural environment. Furthermore,
it is proposed that SW can be regarded as a resource with economic value throughout
its life cycle rather than merely an object for disposal. This perception is particularly
relevant in conserving natural resources and energy and fostering an economy based
on innovation and sustainability. Thus, the public policies occupy a central position in
this context the circular economy (CE) in SW. This discussion paper has two principal
objectives. The initial aim is to present a concise set of selected data on SW in Brazil,
highlighting gaps based on the relationship between SW and CE as given in the biblio-
graphy. The second objective is to initiate an analysis of the instruments of the National
Basic Sanitation Policy (PNSB) and the National Solid Waste Management Policy (PNRS),
identifying potential paths for improvement. The methodological approach involves a
bibliographical and normative review of urban SW and its relationship with CE, as well
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as a qualitative analysis of data from the Brazilian National System for Water and Sani-
tation Data (SNIS) and other sectoral databases in selective collection and recycling.
The results demonstrate a notable convergence between national SW legislation and
the fundamental elements of CE, as well as alignment with the objectives of the Sus-
tainable Development Goals (SDGs) outlined in the 2030 Agenda. Nevertheless, the
variables about SW services, their financing, and the recycling model adopted in Brazil
do not consistently encourage CE and socio-environmental sustainability in this domain.

Keywords: solid waste; circular economy; sustainability; brazilian national solid waste
policy; recycling.
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1 INTRODUGAO

Residuos sélidos e, particularmente, residuos sélidos urbanos (RSU) sdo um tema cuja
natureza doméstica, social, econémica e ambiental envolve diversos atores e sua ges-
tao exige um conjunto de leis, de politicas e de agdes que considere esse contexto. No
Brasil, abordar o todo da cadeia produtiva de residuos sdlidos exige considerar, além
das leis que circundam o tema (sobre meio ambiente, saneamento bdsico, residuos
solidos, salde, trabalho, industrias, tecnologias, protegao social, entre outros), aspec-
tos como instrumentos e incentivos para o conjunto dos distintos atores envolvidos.

Na perspectiva da economia circular, € importante a compreensao dos residuos
enquanto recursos potencialmente dotados de valor econémico, na perspectiva de
seu ciclo de vida, o que afasta a ideia de que sejam apenas objetos de descarte e de
despesa (Brasil, 2010). Ao mesmo tempo, o devido cuidado com a destinagéo de resi-
duos perigosos implica, em geral, que apenas parte de seu ciclo produtivo envolva a
reciclagem. Dessa forma, tendo em vista a necessidade de poupar recursos naturais
e energia, bem como de promover uma economia movida pela inovacao e pela sus-
tentabilidade, os instrumentos das politicas de RSU e de economia circular devem ser
efetivos e passar por avaliagdo continua.

No modelo brasileiro, as responsabilidades sobre a gestao dos residuos sélidos
envolvem desde o gerador (as pessoas, no caso doméstico; e o poder publico, as empre-
sas ou outros atores, no caso de atividade produtiva) até o destinador final do ciclo
(aindustria que processa os recicldveis ou a natureza, que os recebe tratados ou néo).
Portanto, ha uma configuragao de circularidade que justifica a abordagem de residuos
solidos e economia circular em complementaridade. Isso reforca também a necessidade
de considerar a cadeia produtiva dos residuos soélidos para além dos servigos urbanos
de coleta e de destinagao de residuos, objeto da politica de saneamento basico.

Uma forma de iniciar a discussao que motiva este texto é situar o leitor na com-
preensao de que o Brasil ndo esta no estagio zero desse processo, embora atrasado
na implementacgao de politicas e de instrumentos sobre o tema. Os artigos 12, 2° e 5°
da Lein® 12.305/2010 - a Politica Nacional de Residuos Sélidos (PNRS) - ilustram a
compreensao de que importantes passos ja foram dados:

Art. 1° Esta Lei institui a Politica Nacional de Residuos Solidos, dispondo sobre
seus principios, objetivos e instrumentos, bem como sobre as diretrizes rela-
tivas a gestao integrada e ao gerenciamento de residuos soélidos, incluidos
0s perigosos, as responsabilidades dos geradores e do poder publico e aos
instrumentos econdémicos aplicaveis.
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()

Art. 2° Aplicam-se aos residuos sélidos, além do disposto nesta Lei, nas Leis
nes 11.445, de 5 de janeiro de 2007, 9.974, de 6 de junho de 2000, e 9.966, de 28
de abril de 2000, as normas estabelecidas pelos érgaos do Sistema Nacional do
Meio Ambiente (Sisnama), do Sistema Nacional de Vigilancia Sanitaria (SNVS),
do Sistema Unificado de Atengdo a Sanidade Agropecudria (Suasa) e do Sistema
Nacional de Metrologia, Normalizagédo e Qualidade Industrial (Sinmetro).

()

Art. 5° A Politica Nacional de Residuos Soélidos integra a Politica Nacional do Meio
Ambiente e articula-se com a Politica Nacional de Educagao Ambiental, regulada
pela Lei n©9.795, de 27 de abril de 1999, com a Politica Federal de Saneamento
Basico, regulada pela Lei n® 11.445, de 2007, e com a Lein®11.107, de 6 de abril
de 2005 (Brasil, 2010).

No Brasil, desde 2007, o tema dos residuos solidos € incorporado na definicao dos
servigos publicos de saneamento basico, a partir da Lei Nacional de Diretrizes para o
Saneamento Basico (LNDSB), Lei n° 11.445/2007, que estabelece a politica federal de
saneamento basico. Nessa lei, 0 termo saneamento basico passou a abranger servigcos
de abastecimento de agua, esgotamento sanitario, residuos sélidos, limpeza urbana e
drenagem e manejo de aguas pluviais urbanas. Embora a definicdo do termo traga a
nocao de integralidade, nem sempre isso tem sido evidente nas politicas publicas, que
privilegiam os componentes agua e esgotamento no que tange a recursos financeiros
e regulacao (Brasil, 2021a; Mendes e Santos, 2021).

Além das mencionadas leis, a Politica Nacional de Meio Ambiente (PNMA) e outras
normas, assim como a estrutura de politicas e orgamentos, permitem afirmar que o
Brasil tem um conjunto de principios, objetivos e diretrizes que se interconectam. Obser-
vam-se nessas normas algumas sinergias no sentido de que o tema residuos sélidos
seja guiado com foco na sustentabilidade, aproximando-se do conceito de economia
circular. Contudo, dado que os indicadores (de cobertura, de sustentagdo econémica,
de operacdo, de tratamento e de destinagdo de residuos) ndo apresentam resultados
satisfatérios (Brasil, 20214, 2021b), tanto o espago para pesquisas e proposi¢des de
caminhos quanto as adequagdes na regulagao e as medidas de apoio a economia
circular estdao amplamente abertos.

A tarefa que primeiramente se apresenta, no que tange a gestdo e a governanga
bem como aos investimentos e a regulacao, é compreender trajetérias, dificuldades
e desafios que persistem sobre o tema e sobre o conjunto de instrumentos vigentes.

8
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A partir disso, podem-se analisar os pontos centrais que devem ser abrangidos por
uma lei especifica ou por uma politica geral consistente que contemple a economia
circular em residuos soélidos. Nessa perspectiva, a primeira pergunta de pesquisa que
motiva este Texto para Discussado (TD) é: qual é o tamanho do nosso atraso em relagéo
a economia circular em RSU no Brasil?

Sobre essa pergunta, trés breves notas sdo importantes nesta introdugéo. Primeiro,
ha diretrizes-base de economia circular em residuos solidos que podem ser facilmente
observadas na legislagdo nacional vigente, embora o debate atual sobre o tema seja bem
mais amplo. Segundo, no mérito, é consenso que os temas residuos sélidos e circula-
ridade ambiental e econdmica estdo intrinsecamente ligados, como tratam a literatura
e as ja mencionadas leis vigentes. Terceiro, para dar respostas a essa pergunta central,
fazem-se necessdrias muitas outras perguntas e questdes (grande parte das quais,
acreditamos, ja tém respostas na literatura, ainda que incompletas). Considerando essas
notas, a segunda pergunta-guia deste texto é: como os instrumentos das politicas de
residuos sélidos se alinham a economia circular e qual é o nivel de sua implementagao?

Nessa linha, importa explicitar os passos ja seguidos, avalia-los e somar esforgos no
que é fundamental doravante. Com essa compreensao, este trabalho tem dois objetivos
centrais: i) trazer um panorama resumido de dados atuais sobre residuos sélidos no Brasil,
partindo das diretrizes legais; e ii) analisar, de forma preliminar, instrumentos selecionados
da Politica Nacional de Saneamento Basico (PNSB) e da PNRS, para apontar elementos
que possam direcionar seu aperfeicoamento. Esses objetivos se justificam, ainda que
sejam de clara simplicidade, por tratarem de um tema de complexa viabilizacao pratica,
cuja regulacao esta em transformacao e com resultados insatisfatorios.

Para alcanca-los, exploram-se a bibliografia e as normas sobre o tema, com foco
nos instrumentos das politicas de residuos soélidos. Junto a isso, é feita uma analise de
dados que procura ilustrar os avangos e os atrasos nesse tema, com foco em medidas
que interconectam economia circular e residuos sélidos. Sao utilizadas as principais
bases sobre o tema no Brasil — Sistema Nacional de Informagdes sobre Saneamento
(SNIS), do Ministério das Cidades (MCID), e fontes de dados setoriais, inclusive do
setor produtivo.

O texto se divide em cinco sec¢des, incluindo esta introdu¢do. Na segunda secéo,
apresenta-se a metodologia adotada. Na terceira se¢ao, aborda-se a relagao entre a
gestao dos residuos solidos e a economia circular, a partir da exploragao de modelos
adotados em outros paises e da investigagao da presenca de incentivos para a mudanca
de paradigma na legislagao brasileira e nos compromissos internacionais firmados
pelo Brasil, em especial, a Agenda 2030 da Organizagao das Nagdes Unidas (ONU).
Na quarta seg¢ao, apresenta-se um panorama da gestédo dos residuos no Brasil, com base

9
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na analise de trés instrumentos da PNRS: o planejamento, a coleta seletiva e o Sistema
Nacional de Informacdes sobre Saneamento Bdsico (Sinisa) — anteriormente SNIS.
Na quinta e ultima se¢ao, constam as consideracgdes finais sobre a discussao proposta.

2 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS E DADOS SELECIONADOS

Para acompanhar convergéncias e divergéncias na implementagao da gestao inte-
grada de residuos sélidos no contexto das politicas publicas e da economia circular,
cabe considerar os objetivos da PNRS como ponto de partida. De forma resumida, os
quinze objetivos da PNRS apontam caminhos para: i) a protecdo da saude publica e da
qualidade ambiental; ii) a reducao, a reutilizacao e a reciclagem, em lugar da extragédo
da natureza; iii) a reducao de impactos pelo tratamento e pela destinagdo adequados;
iv) a adogao e o desenvolvimento de tecnologias limpas, com redugao do volume e da
periculosidade dos residuos perigosos; v) o incentivo governamental (para a gestao,
para a capacitagao técnica e, de modo subentendido, para o0 apoio econdémico via tribu-
tacdo e compras publicas de materiais recicléveis e reciclados); vi) a gestéo integrada
de residuos sélidos, com articulagao entre as diferentes esferas do poder publico e o
setor empresarial, em cooperacgdo técnica e financeira; e vii) a integracdo dos catadores
de materiais reutilizaveis e reciclaveis (Brasil, 2010).

Em razao da disponibilidade de dados, para ilustrar o panorama da economia circu-
lar e dos residuos soélidos no pais, foram selecionados indicadores e dados agregados
sobre geracgao, reciclagem e destinacao final de residuos sélidos e sobre indices de
cobertura e informacgdes acerca da gestao. A metodologia tem carater central qualitativo,
com uso exploratorio e ilustrativo de dados, de modo a identificar o nivel de alcance
desses objetivos da PNRS e os desafios encontrados até o momento. Os resultados,
descritos ao longo do texto e do apéndice A, estao apresentados em valores brutos ou
em indices de deducao simples.

Para a elaboracdo do breve panorama de geragao e coleta de residuos sélidos,
foram utilizados os dados do SNIS sobre os residuos de origem doméstica, do setor
publico e do comércio. Para a coleta seletiva e a reciclagem, foram utilizados também
levantamentos de entidades ligadas aos prestadores de servicos municipais, como a
Associacao Brasileira de Empresas de Limpeza Publica e Residuos Especiais (Abrelpe)
e a Associacgado Brasileira de Residuos e Meio Ambiente (Abrema).

A abordagem quantitativa e descritiva foi elaborada a partir de dados brutos
das variaveis, indices e indicadores selecionados. Teve como finalidade ilustrar o
vinculo entre as bases de dados e os instrumentos da PNRS e da PNSB, bem como
sua importancia para a avaliagao da efetivagao e do alcance dos instrumentos des-
sas politicas.

10



3112

Para a analise dos instrumentos selecionados da PNRS e da PNSB, assim como
do desenvolvimento de agées em torno da reciclagem de residuos sélidos, foi adotada
a descricao do estagio de desenvolvimento dos seguintes instrumentos: planos de
residuos sélidos, coleta seletiva e Sinisa. Para a descrigdo do estagio dos parametros
selecionados, utilizou-se 0 modelo apresentado no quadro 1.

Foram também identificados os seguintes estagios de desenvolvimento dos ins-
trumentos: ndo implementados; implementados parcialmente; ou implementados com-

pletamente. Os termos “progressivamente”, “em evolugao” e “com interrupgdes” foram
utilizados para melhor informar o estagio do instrumento ao longo do tempo.

QUADRO 1
Parametros selecionados e descri¢ao do nivel de implementagao dos
instrumentos da PNRS

Nivel de implementagao — variaveis selecionadas do SNIS e

Parametro selecionado

outros

Nao implementados, implementados parcialmente (progres-

Nivel de implementagdo sdo) ou implementados completamente

Complexidade de normatizagao Baixa, média ou alta complexidade
Dados em destaque Por regido, estados ou municipios (varidveis selecionadas)

Planos, arranjos produtivos, cooperagao, empreendimentos

Mecanismos e iniciativas .
e servigos

Frequéncia da producao e da divulgagao dos dados, dados

Frequéncia e qualidade da divulgagao autodeclarados auditados ou ndo

Por sub-regides, estados e municipios — parametros con-

Destaques regionais e sub-regionais forme os oito objetivos destacados da PNRS

Elaboragao dos autores.

Para a definicdo da complexidade das normas, consideraram-se de alta comple-
xidade aquelas em que se faz necessaria a aprovagao de lei no Congresso Nacional;
de média complexidade, os decretos ou medidas provisérias no ambito federal, bem
como as deliberagdes de colegiados, em situagdes que exigem articulagcdes e acor-
dos diante de tema polémico ou desconhecido; de baixa complexidade, o processo de
normatizagao que depende apenas das atribuicdes de gestores e os temas de mais
facil consenso (por exemplo: portarias, resolugdes, instrugdes normativas, acordos).
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3 RESIDUOS SOLIDOS E ECONOMIA CIRCULAR: DEFINIGOES E INTERFACES
ENTRE POLITICAS VIGENTES

O debate académico sobre economia circular e residuos sélidos aponta a diretriz de
nao geracao de residuos so6lidos como um grande e continuo desafio, em um contexto
no qual a externalizagdo de danos é o padrdo adotado. Amaral (2021) considera que
o modelo de consumo vigente € uma consequéncia da exploragdo do capitalismo na
forma de consumismo, enquanto Silva e Capanema (2019) reforgam que esse modelo
€ uma heranga da Revolugao Industrial e que implica a geragao acelerada de residuos
e seu descarte.

A crescente quantidade de residuos é consequéncia desse padrao de consumo,
sobre o qual Amaral (2021) destaca a utilizacdo de produtos menos durdveis, com
“obsolescéncia programada”, e embalagens descartaveis. Ao mesmo tempo, 0s servi-
cos e bens de consumo duraveis, produzidos em grande escala, sdo progressivamente
substituidos e abandonados (Grisa e Capanema, 2018; Silva e Capanema, 2019). Desse
modo, o recorte de residuos solidos no contexto da economia circular depende da
compreensao de como a literatura e a aceitagao do tema se inserem no debate inter-
nacional, aspectos discutidos nas subsec¢des seguintes.

3.1 Abrangéncia da economia circular e sua recente defini¢ao legal
no Brasil

Desde o inicio dos anos 1990, quando se difundiram os debates sobre economia cir-
cular, os resultados apontam continuidade do modelo econémico linear, contrario a
circularidade (Circle Economy, 2019; Circular Economy..., 2019), embora as diretrizes
da economia circular tenham evoluido e se disseminado, restando gargalos de adogao
pratica de suas diretrizes, no plano internacional (Circle Economy, 2024; Deselnicu et
al., 2018).

Em razao dessa realidade, a literatura, assim como as politicas e as leis nacionais
tém destacado cinco medidas hierarquizadas para orientar a gestao de residuos solidos:
i) evitar a geracgao de residuos; ii) reutilizar os residuos; iii) reciclar os residuos, preser-
vando a matéria-prima; iv) reaproveitar energeticamente os residuos, transformando-os
em energia; e, por fim, v) eliminar os residuos, como ultima medida, garantindo que néo
causem danos ao meio ambiente (EMF, 2013; Deselnicu et al., 2018; Ibiapina, Oliveira e
Silva, 2021; Circle Economy, 2019). Esse conjunto de medidas confere, se efetivado, um
caminho de sustentabilidade na area de residuos sélidos, como prevé, no Brasil, a PNRS.
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Atualmente, diversos paises vém implementando, em suas politicas publicas,
medidas para reduzir a geragao de residuos, incentivando a economia circular por
meio do reuso e da reciclagem. Quando essas atividades nao sao viaveis, adota-se o
aproveitamento energético dos residuos (Silva e Capanema, 2019) e outras medidas
tecnolodgicas. Dessa forma, a economia circular em residuos solidos torna-se um refe-
rencial para muitos paises, com o apelo de proporcionar oportunidades econémicas
e poupar recursos naturais.

Dentre os defensores da economia circular ligada a residuos sélidos, ha agentes econé-
micos que enxergam oportunidades de novos negdcios, enquanto outros atores defendem a
insergao social com maior criagdo ou manutencgao de postos de trabalho. Em favor de todos,
ha o fato de que a economia circular evita os efeitos nocivos do descarte inadequado para
a saulde publica e para o meio ambiente (Cabral et al., 2024; Cosenza, Andrade e Assungao,
2020; Silva e Capanema, 2019).

Nesse contexto, a economia circular em residuos sélidos tem sido construida a
partir das seguintes diretrizes (EMF, 2013; Deselnicu et al., 2018): estabelecimento de
padrdes e metas para a coleta seletiva por municipio; aperfeicoamento e padronizacao
de acdes, tendo em vista a logistica reversa — ou responsabilidade — estendida ao pro-
dutor (extended producer responsibility — EPR), principalmente na Europa; reestrutura-
¢ao de taxas de servicos de residuos sélidos (coleta, aterro, incineragao e reciclagem);
viabiliza¢do de investimentos em novos negdcios; impulsos pré-demanda de materiais
reciclaveis/reciclados — inclusive, o estabelecimento de metas; melhora na qualidade
dos dados e na difusdo da informacao; uso de instrumentos e de politicas publicas
como indutor (capacitacdo, compras publicas, educacao ambiental, contratos distintos
entre prefeituras, empresas e associagoes); e incentivos fiscais e tributarios.

A European Resource Efficiency Platform (EREP), com o intuito de favorecer o dia-
logo para a transigao rumo a uma economia circular (EMF, 2013; Deselnicu et al., 2018),
destaca ainda outras medidas como o apoio ao ecodesign, a eficiéncia energética e as
indicagdes de redugao da quantidade de residuos por habitante. Dentre as medidas de
incentivos, sdo indicadas: diferenciagao de taxas para o uso de materiais nao reciclaveis;
isencdo ou reducao de impostos sobre valor (casos do Imposto sobre Valor Agregado -
IVA - e do Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos — ICMS); banimento de
certos materiais; estimulo ao uso de embalagens recuperaveis, que tem se ampliado no
Brasil; e obrigatoriedade de uso de reciclados em determinados materiais ou produtos.

E nesse contexto que o termo economia circular tem diversas defini¢cdes, a partir de
varios enfoques (Kirchherr, Reike e Hekkert, 2017). O mais amplo conjunto de autores
utiliza o termo, para se referir a uma economia ou modelo econémico que se opde, se
afasta do “modelo linear” ou “modelo tradicional”, ou ainda de todo modelo econémico que
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externaliza danos ambientais, opondo-se a Idgica de extrair — fabricar — utilizar — descartar.
A partir dessa compreensao, a definicdo de economia circular abrange dimensdes ambien-
tais, sociais e culturais da producéao, além da econémica, como se observa no ambito da
Organizacao das Nagdes Unidas para a Mudancga do Clima:

Uma economia circular € um sistema regenerativo no qual a entrada e o desperdi-
cio de recursos, a emissao e o vazamento de energia sao minimizados ao desacelerar,
fechar e estreitar os ciclos de energia e materiais. Isso pode ser alcangado por meio
de design, manutencao, reparo, reutilizagao, remanufatura, reforma e reciclagem dura-
douros (Circular Economy..., 2019, p. 1).

Essa definicao parece apresentar uma evolucao em relacao a anterior, também
debatida no ambito da Organizagao das Nag¢des Unidas para a Mudanga do Clima, em
2018, de que a economia circular seria uma alternativa a dinamica estabelecida de
produzir, usar e descartar. Na economia circular, “os recursos sao mantidos pelo maior
tempo possivel, extraindo o maximo valor deles enquanto estdao em uso, recuperando e
regenerando produtos e materiais” (UN, 2018, p. 6). Millar, McLaughlin e Borger (2019)
destacam ambiguidades e limitagcdes de conhecimento no que diz respeito a possi-
bilidade de a economia circular avancar fortemente, de modo a promover a equidade
social e o crescimento econémico e, ao mesmo tempo, reduzir permanentemente a
extracao de matérias-primas. De acordo com esses autores, a economia circular “sofre
dos mesmos problemas associados a economia ‘linear” (op. cit., p. 9).

Em que pese essas e outras definicdes de economia circular terem sido difundi-
das, deve-se registrar a existéncia de barreiras de mercado, o que ilustra a interpre-
tacdo de Millar, McLaughlin e Borger (2019). Além das dificuldades e das barreiras
listadas em monitoramentos continuos desde 2018 pelo Circle Economy (2019; 2024),
Gedam et al. (2021) nomeiam dezoito barreiras e destacam trés grupos delas: a
falta ou a defasagem de tecnologia e de incentivos a inovagao; a baixa capacidade
financeira, somada a auséncia de beneficios econémicos e ao baixo investimento em
economia circular nos paises em desenvolvimento; e a falta de estimativa robusta
sobre desperdicios e de projeto de otimizacao na cadeia de suprimentos.

No Brasil, o curto Decreto n® 12.082/2024, que institui a Estratégia Nacional de
Economia Circular, no art. 2°, define que

Para fins do disposto neste Decreto, considera-se economia circular o sistema
econdmico de produgao que mantém o fluxo circular de recursos e associa a
atividade econémica a gestao circular dos recursos, por meio da adigao, retengao
ou recuperacao de seus valores, e que se baseia nos principios da ndo geragao de
residuos, da circulagdo de produtos e materiais e da regeneragao (Brasil, 2024).
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Por seu turno, o debate no Congresso Nacional ocorre com algum atraso, atual-
mente por meio do Projeto de Lei do Senado (PLS) n°1.874/2022, que apresentou uma
definicao de economia circular como um

sistema econdmico que mantém o fluxo circular dos recursos, por meio da adigao,
reteng@o ou recuperacao de seus valores e regeneragao do ecossistema, enquanto
contribui para o desenvolvimento sustentavel (Brasil, 2022b).

Segundo Galvéao et al. (2018, p. 79), a economia circular “é uma estratégia cujo
objetivo é enfrentar os desafios da escassez de recursos e do descarte de residuos,
em uma abordagem ganha-ganha, de uma perspectiva econémica e de valor”. Dessa
forma, a economia circular, abordada no contexto do tema residuos sélidos, deve ainda
considerar as pessoas envolvidas no processo de reciclagem e seu trabalho como
esforgo social, assim como deve trazer o pressuposto da redugao das externalidades.
Desse modo, a economia circular € um conceito que se coloca, necessariamente, em
oposicao a atividade econdémica que ignora a sustentabilidade socioambiental.

Portanto, esse é o contexto em que se criam ou se modificam politicas publicas
como a PNRS e a Politica Nacional de Economia Circular (PNEC), bem como se modifi-
cam diretrizes para a producao e para o descarte de residuos — a exemplo das normas
da ABNT que passam a incorporar, definir e requlamentar processos e produtos com a
tipologia de economia circular. Nesse cenario, a PNRS antecipa diretrizes e instrumentos
praticos de suporte a economia circular, embora de dificil implementagao, conforme
se detalha nas subsec¢des seguintes.

3.2 Interfaces entre o modelo de gestao de residuos soélidos e a economia
circular no Brasil

Sob qualquer definigdo ou conceito, o tema residuo &, em si, um desafio em politica
publica. De um lado, porque remete, historicamente, a afastar o que nao serve, descartar,
jogar fora e, como consequéncia, causar danos ambientais, patrimoniais e sanitarios.
De outro lado, com o passar do tempo, as sociedades comegaram a adotar dois grupos
de medidas para administrar tal situacao, que se mostrou absolutamente insustentavel:
i) pelo viés da legislacao, a criagdo de instrumentos de controle, de educacado ambiental,
de regras de como e para onde devem ir os residuos, impondo-se a destinagao ade-
quada; e i) pelo viés da reutilizagao, a recuperagdo em larga escala e o reprocessamento,
no caso de materiais com uso econdémico viavel ou viabilizado.

No caso brasileiro, a PNRS e a PNSB tratam do primeiro grupo de medidas sobre
residuos sélidos, com a reunido de um grande conjunto de instrumentos (a PNRS tem 29
instrumentos), cuja maior parte é derivada da PNMA. Entretanto, é importante observar
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tanto os avangos quanto os desafios e as inconsisténcias na implementagao desses
instrumentos, seja na prestacao dos servigos de RSU, seja na efetivagao da cadeia
produtiva de residuos sélidos reciclaveis, ambos fortemente relacionados com a eco-
nomia circular.

Pela PNRS, os instrumentos sobre residuos sélidos abrangem tanto os residuos
domésticos quanto os provenientes do setor publico e de todas as atividades econ6-
micas. Entretanto, devido a grande quantidade, é até natural que haja distintos niveis
de implementagao para cada um. Além disso, o conjunto de leis que afetam o tema
(inclusive leis sobre tributagdo e sobre incentivos fiscais) aborda de forma distinta os
setores de prestacao de servigos do setor de reciclagem, sendo este menos apoiado
por politicas publicas. Por exemplo, os residuos sélidos nao perigosos,’ descritos con-
forme as normas ambientais e abrangidos pela PNRS e pela PNSB, sao tratados como
reciclaveis e objetos de atividade econdmica autbnoma; porém tém menos suporte
e incentivos fiscais do que a prestagao de servigos de RSU, também atividade eco-
ndémica, porém com maior interferéncia regulatéria e com suporte financeiro estatal.
Ja os residuos sdlidos perigosos, abrangidos pela PNRS e com responsabilidades da
cadeia de geradores, tém regras especificas de gestao e de destinagdo — que envolvem
a produgao industrial, agricola e de servigos de saude que geram materiais perigosos.

Grisa e Capanema (2018) apontam que a PNRS estabelece um conceito moderno e
avancgado de gestao de residuos, com instrumentos que preveem a hierarquizacao das
atividades e a prioridade em prevencao e em redugao na geragao de lixo. Os autores
também destacam o apelo claro da PNRS a mudanca nos padrdes de consumo e ao
uso consciente e sustentavel dos recursos.? De fato, somando-se as leis nacionais as
recentes medidas adotadas pelo Ministério do Meio Ambiente e Mudanga do Clima
(MMA) em favor da reciclagem, evidencia-se um ponto de partida regulatério consistente
e uma oportunidade para alavancar a economia circular abrangendo os RSU.

Cabe destacar que, para além do foco econémico, a legislagao nacional é avangada
em um conjunto de aspectos sociais, culturais e ambientais, assim como nas diretrizes
de integracao de politicas — embora se saiba da dificuldade de serem efetivadas. Um

1. APNRS, no art. 13, Il, define: “a) residuos perigosos: aqueles que, em razdo de suas caracteristicas
de inflamabilidade, corrosividade, reatividade, toxicidade, patogenicidade, carcinogenicidade, teratoge-
nicidade e mutagenicidade, apresentam significativo risco a salde publica ou a qualidade ambiental, de
acordo com lei, regulamento ou norma técnica; e b) residuos ndo perigosos: aqueles ndo enquadrados
na alinea ‘a” (Brasil, 2010).

2. “Art. 9° Na gestdo e gerenciamento de residuos soélidos, deve ser observada a seguinte ordem de
prioridade: ndo geragao, redugéo, reutilizagao, reciclagem, tratamento dos residuos sélidos e disposigéo
final ambientalmente adequada dos rejeitos” (Brasil, 2010).
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exemplo nesse sentido é o fato de que a PNSB explicita, desde a Lei n° 11.445/2007,
aspectos como: a universalizagdo do acesso a servigos de residuos sélidos; a integra-
lidade (planejamento e a¢des que reinam o conjunto de atividades e de componentes
de cada um dos diversos servicos); a prestacdo dos servigos de residuos sélidos em
atengao a saude publica, a conservagao dos recursos naturais e a prote¢ao do meio
ambiente; a atencao a peculiaridades locais e regionais; e a articulagao com as politi-
cas de desenvolvimento urbano e regional, de habitagao, de combate a pobreza e de
sua erradicagao, de protegao ambiental, de promogao da saude, de recursos hidricos
e outras de interesse social relevante.

O conjunto das leis que abordam o tema RSU destaca, também, a importancia da
eficiéncia e da sustentabilidade econdmica; o estimulo a pesquisa e a utilizagao de
tecnologias apropriadas, considerando-se capacidade de pagamento dos usuarios,
solucdes graduais e progressivas; a regionalizagcdo como forma de ganho de escala
para a universalizacao; e a viabilidade técnica e econdmico-financeira de solugdes.
Portanto, a tarefa central colocada ao pais, aos setores publico e privado, é a de efe-
tivar as diretrizes e, para isso, implementar os instrumentos das politicas. Iniciativas
no ambito do Congresso Nacional, como a possivel edigao de lei sobre a economia
circular, podem fortalecer essas diretrizes.

Outro mecanismo da PNRS, diretamente ligado a economia circular, no campo da
reciclagem de materiais inertes, € a logistica reversa e compreendé-la ajuda a melhor
situar as dificuldades da reciclagem e da economia circular em RSU no Brasil. A logistica
reversa € um mecanismo que atribui responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida
dos produtos (da producdo ao consumo), que foi concebida em oposicao ao modelo
europeu do EPR — também discutido no processo de criagdo da PNRS —, segundo o qual,
a obrigacao pela recuperacao e pela reciclagem é centrada nos geradores de residuos
sélidos. O modelo brasileiro de logistica reversa é resultado das disputas de interesses
dentro do setor que explora a atividade econdmica de RSU no pais, envolvendo parla-
mentares e concepc¢des distintas a do governo, a época da formulagao da PNRS, em
2010 (Almeida e Gomes, 2018). Dessa forma, a logistica reversa inclui a obrigacao de
fabricantes, importadores, distribuidores e comerciantes de estruturar sistemas para
a restituicao de produtos apdés o uso pelo consumidor. Isso inclui compromissos dos
agentes econdmicos (producao, distribuicdo, comércio) de disponibilizarem pontos de
coleta para residuos reutilizaveis e reciclaveis.

Portanto, para estimular a economia circular, a reciclagem de residuos deve ainda
ser priorizada, tanto na legislacdo quanto no fortalecimento da cadeia produtiva,
seguindo a diretriz de nao eliminacgao e de destinagdo adequada na natureza. Essa
prioridade s6 é dispensada, se a eliminagao dos residuos proporcionar uma melhor
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protecdo para a salde humana e para o meio ambiente (lbiapina, Oliveira e Silva, 2021).
A necessidade dessa priorizacao é reforgada pelo fato de que, ao contrario da solugéao
apontada na PNRS para residuos organicos (que devem ser destinados, prioritariamente,
pela lei, a aterros sanitarios), o escopo principal da PNRS é a reciclagem.

No tocante aos servigos de coleta e de destinagao dos RSU, o Plano Nacional de
Saneamento Basico (Plansab) definiu metas e indicadores que destacam a erradicagao
da disposigao irregular de residuos — prevista para até 2023, mas que nao foi alcan-
¢cada — e a cobertura de 80% dos municipios pela cobranga dos servigos de coleta de
residuos até 2033. Os indicadores do Plansab nesse tema (Brasil, 2021a) tratam de
cobertura dos servigos de RSU (trés indicadores); de disposicao final dos residuos
(trés indicadores); de coleta seletiva (um indicador); e de cobranca pelos servigos (um
indicador). Por meio desses indicadores, é possivel acompanhar o alcance ou nao
da universalizacao dos servigos; a reducao da polui¢do; a destinagao adequada dos
residuos solidos; o nivel de redugao e de reciclagem de residuos; e a sustentabilidade
financeira dos servigos prestados (op. cit.).

Outra diretiva importante de interface entre a politica de residuos sélidos no Brasil
e a economia circular é a mudanca de padrao de consumo/produgédo. Embora contrarie
a légica de incentivo ao consumo e de descarte, que marca a economia e a sociedade,
na atualidade, a mudanca consiste em reduzir a geragao per capita de RSU por meio
da promocao de praticas sustentdveis (como a adocao de sacolas reutilizaveis e/ou
biodegraddveis). Entretanto, tal medida tem sido prejudicada, inclusive, pelas dificul-
dades de efetivar a gestao integrada e sustentavel dos residuos sélidos, a exemplo do
nao encerramento de todos os depdsitos de residuos a céu aberto.

Por fim, outra medida em interface com a economia circular, na area de residuos
solidos, é a obrigagado de os municipios estabelecerem mecanismos de cobranga como
condicao para acesso a recursos do governo federal, trazida pela Lei n® 14.026/2020.
Essa medida, cujos efeitos devem ser monitorados e avaliados, pode estimular maior
transparéncia na arrecadacao e na destinagao de recursos que fomentem a economia
circular — por exemplo, especificando-se uma rubrica que implemente o pagamento
de servicos ambientais a catadores ou que fomente cooperativas de catadores ou a
educagao ambiental. Da mesma forma, a atuagao das 28 entidades reguladoras infra-
nacionais ja existentes e de outras a serem criadas para a regulacdo da gestao e do
manejo de residuos sélidos pode gerar beneficios sociais. Para tanto, o pressuposto é
o de que a regulagao tenha foco no planejamento participativo da sociedade, na ges-
tao democratica, na populacao e na universalizacao dos servigos. Tal regulacao deve
também fugir da captura dos agentes econémicos, tendo sempre o controle social, as
parcerias e a transparéncia como aliados.
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3.3 Os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel e a legislagao
nacional: convergéncias e oportunidades para a economia circular

Além da abordagem mais extensa da PNRS neste TD, destacamos, nesta sec¢éao, o
Plansab e os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) da Agenda 2030, pelo
fato de compartilharem objetivos e diretrizes comuns, com foco na melhoria da gestao
de residuos sélidos, na promogao de praticas sustentaveis, na promogao de servigos
adequados de coleta e tratamento. No quadro 2, sdo reunidas as metas e os objetivos
do Plansab e da PNRS junto com os da Agenda 2030 relacionados a gestao dos resi-
duos soélidos nas cidades.

QUADRO 2
Metas e objetivos do Plansab, da PNRS e da Agenda 2030 na tematica dos
residuos soélidos

Meta do Plansab e PNRS Meta da Agenda 2030

Garantir que 100% da
Universalizagdo do acesso  populagao tenha acesso ODS 11.6: Reduzir o impacto ambiental
acoleta e ao tratamento de  a servigos de coleta e de negativo per capita das cidades, incluindo a
residuos sélidos tratamento adequado de gestdo de RSU.

residuos.

ODS 12.3: Reduzir o desperdicio de alimen-
~ ~ . ~ . tos per capita mundial.

Rec!ugao d? geragao de Reduzir a geragdo per capita ODS 12.5: Reduzir substancialmente a gera-
residuos sdlidos de RSU.

¢ao de residuos por meio da prevencao, da
reducao, da reciclagem e do redso.

ODS 12.5: Reduzir substancialmente a gera-
¢ao de residuos por meio da prevencao, da
reducao, da reciclagem e do redso.

Aumento da reciclagem e Aumentar a taxa de recicla-
do redso gem dos RSU.

ODS 12.4: Alcangar a gestdo ambiental-
mente correta dos produtos quimicos

e de todos os residuos ao longo de seu
ciclo de vida.

ODS 12.6: Incentivar as empresas a adota-
rem praticas sustentaveis e a integrarem
informacgoes de sustentabilidade em seus
relatérios.

Implementar sistemas de
gestao integrada de resi-
duos solidos, incluindo a
logistica reversa e a respon-
sabilidade compartilhada
pelo ciclo de vida dos
produtos.

Gestao integrada e susten-
tavel dos residuos solidos

Fontes: Brasil (2019) e Ipea (20244a, 2024b).
Elaboragao dos autores.

A PNSB e a PNRS, portanto, estdo especialmente alinhadas com o ODS 11 (Cidades
e comunidades sustentdveis) e o ODS 12 (Consumo e produgdo responsaveis).
A Lei n®11.445/2007 esta mais diretamente alinhada com o ODS 6, cujas metas
visam universalizar o acesso a agua potavel e aos servigos de saneamento e higiene
adequados (Kuwajima et al., 2023). Ambas as leis contribuem para o ODS 11 ao
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incentivar a reducédo do impacto ambiental das cidades, especialmente em relagao
a qualidade do ar e a gestao de residuos, com énfase na reducdo, na reutilizagao e
na reciclagem de materiais, em consonancia com os principios de consumo e pro-
ducgdo sustentaveis dos ODS (Cabral et al., 2024).

Em um contexto mais amplo, a meta 11.1, que visa garantir 0 acesso a habitagao e aos
servicos basicos, é contemplada pela PNSB, que busca fornecer servigos de saneamento
basico a todas as areas urbanas e rurais. Por outro lado, a meta 11.6, que busca reduzir
o impacto ambiental das cidades, é abordada por meio do manejo adequado de residuos
solidos e do tratamento de esgoto. Assim, a legislagao brasileira se antecipa ao tema do
ODS 12, com a finalidade de reduzir a geragao de residuos, incentivar a redugao, a reutiliza-
cdo e areciclagem, incluindo os residuos alimentares. As metas 12.4 e 12.5, que tratam da
gestao ambientalmente correta de produtos quimicos e residuos e da redugao na geragao
de residuos, respectivamente, conectam-se a PNRS e estao diretamente associadas aos
objetivos da protecao da saude publica e da qualidade ambiental. Entretanto, as conhecidas
limitagcGes financeiras, de gestao e de governanga na execugao das politicas nacionais tém
impedido a implementacao dessas diretrizes comuns a PNSB, a PNRS e aos ODS.

A hipdtese que pode ser levantada é que a legislagao nacional forma um quadro
regulatério abrangente, a ser articulado, também, a partir dos instrumentos de outras
politicas, como os da Politica Nacional de Educagdo Ambiental (PNEA), da Politica
Nacional de Recursos Hidricos (PNRH) e da Politica Nacional sobre Mudancga do Clima
(PNMC). 0 quadro 3 apresenta alguns dos elementos comuns especificamente entre
as leis n°s 12.305/2010 (PNRS) e 11.445/2007 (PNSB).

QUADRO 3
Resumo dos elementos comuns as leis n° 12.305/2010 e 11.445/2007

Elemento Relacdo explicita Lei n°12.305/2010 Lei n° 11.445/2007

Estabelece diretrizes
para os servigos publicos
de residuos solidos, de
infraestruturas e de ins-
talagdes operacionais de
limpeza urbana.

Institui a gestao integrada
e o gerenciamento dos
residuos, prevendo a
redugdo, a reutilizagédo e a
reciclagem.

Estruturam o quadro
regulatério para a gestao
integrada de residuos
sélidos.

Objetivos

. Estabelece metas para a Inclui a gestdo de residuos
Incentivam o plane-

. reducdo da geragéo de s6lidos como um dos
jamento e a coorde- .
= ~ residuos, para o aumento  componentes do sanea-
. nacdo de agdes em ) -
Planejamento dareciclagem e para a mento basico.
; saneamento. : ~
integrado . melhoria da coleta e da Define metas e agdes
Exigem PMGIRS e o .
: destinagéo final. para melhorar os servigos
PMSB harmonizados e -
Define que o PMGIRS pode de limpeza urbana e de
complementares. - . . L
estar inserido no PMSB. residuos sélidos.

(Continua)
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Elemento

Relacéo explicita

Lei n°12.305/2010
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Lei n°11.445/2007

Regionalizacdo

Participacao e con-
trole social

Financiamento e
sustentabilidade
econdmico-finan-
ceira

Responsabilidade
compartilhada

Transparéncia
e divulgagao de
dados

Incentivam a regionaliza-
¢ao do planejamento das
acdes voltadas a gestado

integrada dos servigos.

Possibilitam a participa-
¢do social na formulagao
e no controle das poli-
ticas publicas. Porém,
isso deve ser instituido e
regulado localmente.

Tarifas e instrumentos
econdmicos para asse-
gurar a sustentabilidade
econdmico-financeira
dos servigos.

Enfatizam a responsa-
bilidade compartilhada
entre governo, setor
privado e populagao na
gestdo dos residuos
sélidos.

Promovem a transpa-
réncia e a divulgagao
de dados, por meio de
sistemas de informagéo
robustos.

Prioriza estados e micror-
regides que integram a
organizacgao, o planeja-
mento e a execugao das
acoes de gestao nos
casos de municipios
limitrofes.

Prevé a participagao
desde o planejamento,
por meio de audiéncias
publicas; de consultas; e,
quando criados, de conse-
Ihos municipais de meio
ambiente, de saneamento
e de politicas urbanas.

Institui o principio do
poluidor-pagador e do
protetor-recebedor e a
cobranga como instru-
mento de remuneragao
pelos servigos.

Define responsabilidades
pelo ciclo de vida dos
produtos e dos residuos
sélidos.

Institui a logistica reversa
para produtos como
agrotoxicos, pilhas,
baterias, pneus e 6leos
lubrificantes.

Institui o Sinir.

Incentiva ganhos de
escala, viabilidade técnica
e econdmico-financeira
dos servigos.

Prevé a participagao da
populagao no processo de
planejamento, de regula-
¢do e de fiscalizagdo dos
servigos.

Prevé a sustentabilidade
econdmico-financeira dos
servigos por meio de taxas
e de tarifas.

Enfatiza a cooperagéo
entre diferentes niveis de
governo, setor privado e
sociedade civil.

Mantém o sistema de
concessoes.

Institui o Sinisa.

Fontes: Brasil (2007, 2010).

Elaboragao dos autores.

Obs.: PMGIRS - Planos Municipais de Gestao Integrada de Residuos Sélidos; PMSB - Planos
Municipais de Saneamento Basico (PMSB); Sinir — Sistema Nacional de Informagdes sobre
a Gestéo dos Residuos Sdlidos.

A efetivagao desses elementos comuns, ambos aliados aos ODS, junto com pro-
gramas dentro do Plano Plurianual (PPA) federal, é o passo lento do Brasil. Esses ele-
mentos dependem da integralidade de aplicacao das diretrizes e dos instrumentos das
respectivas leis, ainda que os simplifiquem. Do mesmo modo, é fundamental a soma
de esforgos dos respectivos gestores, dos prestadores de servicos, do setor produtivo
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e dos trés niveis de governo. Para tanto, a soma dos esforgos de fiscalizagao, controle
e incentivos econdmicos deve se aliar a bons sistemas de informacgéo (que também
sdo instrumentos da legislagao), para fomentar decisdes de colegiados e agdes de
instituicoes de promocao das leis (6rgaos executivos das politicas, Ministério Publico
e Tribunais de Contas, em destaque).

No que tange a governanga, que é um pressuposto da PNRS, Santiago (2024, p. 6)
afirma que “tematicas especificas demandam maior atencao do que receberam até o
momento”. A autora aponta a importancia do foco em: i) gestdo dos residuos organicos
e experiéncias municipais de sucesso; ii) poluicdo dos oceanos (residuos plasticos em
destaque); iii) articulagao da logistica reversa de embalagens em geral, com a coleta
seletiva; e iv) catadores autdbnomos, que ndo sado observados na PNRS, o que os deixa
mais vulneraveis na cadeia da reciclagem.

Recentes iniciativas no campo da regulacao complementar possibilitam fortalecer
esses aspectos e a gestdo de residuos sdlidos direcionada para a economia circular
no Brasil. No Congresso Nacional, segue em tramita¢dao a PNEC,® a qual destaca obje-
tivos e principios e traz novos instrumentos, a saber: o Forum Nacional de Economia
Circular; os planos de agao nacional e estaduais de economia circular; as compras
publicas sustentaveis; o financiamento de pesquisa, desenvolvimento e inovagbes em
tecnologias; a adequacao de processos e de modelos de negdcios em circularidade; o
direito de reparar; novos direcionamentos do incentivo fiscal; e a educagcao com foco
na circularidade (PLS n° 1.874/2022). Portanto, o debate no Legislativo, além de com-
plementar o marco legal sobre economia circular, pode modificar aspectos, como o
maior destaque ao planejamento e aos incentivos fiscais para a reciclagem de residuos
sélidos e para o fortalecimento da economia circular.

Caso venha a se concretizar, a PNEC reforgca medidas que vao ao encontro das
pautas de diversos atores do setor de reciclagem. Entretanto, as disputas no Parlamento
podem também resultar em garantias/acordos entre atores no ambito da economia
tradicional, sem avangar em itens-chave. Para que isso nao ocorra, é essencial que se
distingam os beneficios para os agentes da economia circular em comparagao aqueles
da economia tradicional, que ja tém externalizado danos ambientais e, com isso, acu-
mulado capital suficiente para se adaptarem. Por exemplo, importa que o Mecanismo
de Transmissao Justa (MTJ), em debate no Congresso, ndo tenha tragos nesse sen-
tido, para que os incentivos fiscais para todos nao premiem agentes econdmicos com
acoes divergentes dos preceitos de sustentabilidade trazidos pela PNMA, pela PNRS
e outras. Esse mecanismo tem sido associado a transi¢ao para uma economia mais

3. No Senado Federal, 0 PL n© 1.874/2022 e, na Camara dos Deputados, o0 PL n°1.755/2022 tratam da PNEC.
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sustentavel, como parte das politicas globais e nacionais relacionadas ao enfrentamento
as mudangas climaticas. Uma das visdes em disputa na arena de politicas publicas
€ que ele visa garantir que os impactos econdmicos e sociais da transicao para uma
economia verde (ou circular, ou ecoldgica) sejam mitigados, sem impactar fortemente
trabalhadores e setores econémicos estabelecidos. Ha, ainda, uma visao que defende
minorias e populagdes vulneraveis.

Outra questao a ser mais bem compreendida é quais nucleos de poder privado
(Almeida e Gomes, 2018) e quais elos da cadeia de valor de residuos sélidos tém, de fato,
capacidade para fazer valer suas reivindicagdes especificas, diante de interesses em con-
flito na arena politica. Ha um contexto de desequilibrio de capacidades de influenciar as
decisOes parlamentares nos debates sobre sustentabilidade no Congresso — por exemplo,
os catadores, os recicladores, as industrias demandantes de recursos originais, as asso-
ciagcoes de empresas de servi¢os de coleta de residuos urbanos e os representantes de
tecnologias para rotas distintas tém diferentes forgas representativas e simpatizantes
as suas respectivas causas. A regulacao no plano das agéncias, por fim, pode ser dese-
nhada com base no que resulta desse embate, tendo pouca capacidade de induzir rotas,
sistemas e solu¢des em temas de grande complexidade como os de residuos sélidos e
economia circular.

Nesse sentido, € ilustrativo um ponto levantado pelos movimentos de catadores
de residuos sdlidos, desde antes da PNRS, sobre o reconhecimento de seu trabalho
prestado e ndao remunerado pela sociedade. Parte da academia e o movimento dos
catadores entendem que somente o valor das vendas do material recolhido nao remu-
nera 0s servigos prestados a toda a sociedade. Por isso, ha a expectativa de avangos
com as mudangas na PNRS, na possivel PNEC ou em outra lei sobre o pagamento por
servicos ambientais urbanos. Contudo, a Lei n® 14.119/2021, que institui a Politica
Nacional de Pagamento por Servicos Ambientais (PNPSA) e cria o Programa Federal de
Pagamento por Servigos Ambientais (PFPSA), deixou de fora o tema residuos sélidos,
fazendo lembrar a tese de Silva (2022, p. 70), em que um dos capitulos é intitulado
como Pagamento por servicos ambientais para catadores de materiais reciclaveis no
Brasil: ainda uma utopia.

De fato, o debate no @mbito académico e a concepgao de politicas publicas tém
apontado caminhos para setores e atividades econémicas. O foco dos apontamentos
e das diretrizes tem estado na reducao de impactos ambientais e de emissao de gases
de efeito estufa e no apoio a tecnologias e solugdes que promovam adaptagdes e a
mitigagao de danos ambientais e climaticos (Circle Economy, 2019). Entretanto, esse
plano tedrico (ou até mesmo idealista) da economia circular ndo tem sido ainda uma
pratica no cenario internacional, de acordo com o monitoramento que tem sido feito
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(Circle Economy, 2019; 2024). Nos paises ou blocos centrais do capital internacional,
por exemplo, a Unido Europeia (Deselnicu et al., 2018), estabeleceram-se inclusive
metas de alcance da economia circular, mencionando-se o European Green Deal, que
congrega um conjunto de propostas e a¢des para tornar o bloco mais competitivo
economicamente. A evolugdo das medidas concretas, porém, segue em ritmo lento,
como reportado pelo Circle Economy (2024).

Portanto, é importante observar que a economia circular — assim como a economia
ecoldgica (Rodriguez-Labajos e Martinez-Alier, 2015), ou a economia verde, entre tantas
outras concepgdes que objetivam fortalecer uma nova economia — enfrenta movimentos
e interesses nao convergentes com a sustentabilidade em seu sentido amplo. Nesse
contexto, a economia circular é ainda um tema que se assemelha a uma utopia social-
mente necessaria (Santos, Farias e Bronzatto, 2023), da mesma forma que os ODS e as
agendas semelhantes anteriores. Sob essa perspectiva, a economia circular € um debate
socialmente construido que relne bases para a sustentabilidade ampla das atividades
humanas, com foco em mudancgas na economia e na difusdo de conhecimento. Com
isso, a economia circular em residuos sélidos continua dependente de direcionamentos
no ambito da regulagao e de politicas que levem a sua viabilizagdo econémica.

4 DADOS SELECIONADOS SOBRE A GESTAO DE RESIDUOSE
A RECICLAGEM

Esta segao apresenta um breve panorama dos residuos solidos relacionados a eco-
nomia circular no Brasil, a partir de dois recortes, mencionados nos procedimentos
metodoldgicos: i) situacdo de varidveis e indicadores selecionados; e ii) situagao dos
instrumentos da PNRS. Os dados e as informagdes analisados refletem uma hetero-
geneidade na gestao dos servicos de residuos solidos e da recuperagao de materiais
reciclaveis pelas Unidades da Federagéo (UFs). Quanto a promocao da PNRS, as infor-
macoes obtidas a partir da aplicagao de trés instrumentos selecionados da politica
refletem também dificuldades na implementacao e na governanca, como se detalha
nas subsec¢des seguintes.

4.1 Cobertura e outros dados dos servigos de coleta de RSU

Os valores e os indices das variaveis escolhidas para ilustrar o panorama de gestao e
cobertura dos servigos municipais de RSU no Brasil sdo apresentados na tabela 1. Para
tanto, foram selecionados os dados do SNIS dos anos de 2014, 2018 e 2022. Destaca-se
o fato de que a amostra de municipios pesquisados aumentou significativamente,
entre 2014 e 2022, passando de 3.765 municipios com informagdes para 5.060, o que
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proporciona uma visdo mais ampla da situagao nacional. Para os dados de 2022, sao
destaque a alta taxa de cobertura regular de coleta assim como a populagao atendida
com coleta e, a0 mesmo tempo, as baixas taxas de recuperagdao com reciclagem.*

TABELA 1

Panorama da gestao do manejo dos residuos soélidos no Brasil
Parametros e unidades de medida 2014 2018 2022
Total de municipios 3.765 3.468 5.060
Taxa de cobertura regular (%) 92,7 921 904

Populagéo total atendida com coleta domiciliar

(1 milhdo de habitantes) 1869 190,7 1836

RSU (Brasil) Per capita (kg/hab.dia) 105 096 0,98
Municipios com coleta seletiva (%) 35,1 38,1 32,2

Coletado (1 milhdo de toneladas) 146 167 1,87

Coleta e recuperacgéao estimada de s
Recuperada (1 milhdo de

residuos reciclaveis sélidos 095 105 1,12

toneladas)
Estimativa da disposicao final de Lixdo (%) 16,1 130 143
residuos soélidos no solo por tipo de Aterro sanitario (%) 67,3 75,6 73,7
destinagdo Aterro controlado (%) 166 11,4 119

Municipios com cobrancga especifica por servigos de residuos sélidos (%) 40,2 470 440

Fonte: SNIS — Série Histérica. Disponivel em: https://app4.cidades.gov.br/serieHistorica/. Acesso
em: 11 jul. 2024.
Elaboracgao dos autores.

A taxa de cobertura regular de coleta de RSU apresentou uma leve queda, de 92,7%,
em 2014, para 90,4%, em 2022, o que pode ser associado ao aumento do numero
de municipios na amostra e a melhora dos dados informados ao SNIS. A populagéao
estimada total atendida com coleta domiciliar também diminuiu, passando de 190,7
milhdes de habitantes, em 2018, para 183,6 milhdes, em 2022. A geragao per capita de
residuos manteve-se relativamente estavel, com pequenas variagdes de 1,05 kg/hab.
dia, em 2014, para 0,98 kg/hab.dia, em 2022.

4. Cabe o registro de que percentuais de reciclagem do SNIS sdo distintos dos apresentados por recicladores
e fabricantes. As divergéncias se referem, principalmente, a base de célculo (massa de residuos totais ou
recuperdveis). De fato, sdo necessarias estimativas dessa base gerada para célculos e outros parametros
gue tornem as andlises mais precisas. Papel e papeldo, plasticos, vidro e metais tém nimeros mais proximos.
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Como apresentado na tabela 1, a disposic¢ao final de residuos no solo também mostrou
mudancas: queda na proporgao de residuos destinados a lixdes (de 16,1%, em 2014, para
14,3%, em 2022); aumento na utilizagdo de aterros sanitarios (de 67,3%, em 2014, para 73,7%,
em 2022); e reducao nos residuos encaminhados para “aterros controlados” (de 16,6%, em
2014, para 11,9%, em 2022), consequéncia do aumento de solu¢des na forma da lei.

4.2 Coleta seletiva, reciclagem e viabilizagao economica dos
servigos publicos municipais de residuos sélidos

A coleta seletiva retrata, no Brasil, o paradigma dominante de producao e de consumo
que tem ampliado a exploragao de recursos naturais e resultado em aumento signifi-
cativo na geragao de residuos. Em todo o planeta, aproximadamente 2,01 bilhdes de
toneladas de RSU sao produzidos globalmente a cada ano, sendo apenas 19% atual-
mente reciclados ou compostados. Estima-se que, até 2050, a geragao desses residuos
aumentara para 3,40 bilhdes de toneladas/ano (Kaza et al., 2018).

O Brasil se posiciona na faixa intermediaria de geragao de residuos soélidos per
capita (1,05 kg/hab.dia), sendo que paises membros da OCDE produzem acima de
1,5 kg/hab.dia (Brasil, 2023a; Kaza et al., 2018). De acordo com Kaza et al. (2018), ha
um potencial significativo para aumentar as taxas de reciclagem e de compostagem
no Brasil.

Conforme dados da Abrema,® de 2022, o Brasil coletou 93% dos RSU gerados, o que
corresponde a 71,7 milhdes de toneladas. Desse total, 27,9 milhdes de toneladas foram
enviadas para mais de 3 mil lixdes e aproximadamente 33,3 milhdes de toneladas foram
destinadas de forma ambientalmente inadequada. Embora os indices gerais de reciclagem
sejam baixos no Brasil, eles mostram avangos significativos em materiais com viabili-
dade econdmica clara, como as latas de aluminio, que atingiram 100% de reciclagem em
2022 e indices acima de 96% nos ultimos dez anos, contando com 36 centros de coleta
(espalhados por 18 estados e o Distrito Federal) e 49 recicladoras (Abrema, 2023).

De acordo com dados do SNIS,® o numero de municipios que declararam ter siste-
mas de coleta seletiva apresentou oscilacdao nos anos analisados: em 2014, era 35,1%;

5. A Abrema reline empresas privadas prestadoras de servigos de coleta e de tratamento de RSU e repre-
senta a fusdo da Abrelpe (Associagdo Brasileira de Empresas de Limpeza Publica e Residuos Especiais)
e Abetre (Associacdo Brasileira de Empresas de Tratamento de Residuos).

6. Ha diferencas entre as informagdes prestadas ao SNIS em relagao a dados produzidos por outras
fontes (como as associagdes de recicladores e prestadores de servigos). Por um lado, as diferengas se
devem as distintas coberturas e bases comparativas e, por outro, aos aspectos a serem aprimorados
tanto na PNRS e na PNSB quanto nas informacgdes sobre a geracao e a coleta feitas pelo setor privado.
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em 2018, passou para 38,1%; e, em 2022, para 32,2% (1.630 municipios). A coleta
seletiva realizada porta a porta, em 2022, foi prestada em 27,9% dos municipios, ou
seja, 1.411 (Brasil, 2023a). A regido Sul tem a maior cobertura de coleta seletiva e o
Panorama Abrema especifica que 31,9% da populagao urbana é atendida porta a porta
(Abrema, 2023; Brasil, 2023a). A informalidade dos catadores pode também impactar
os dados da coleta seletiva, havendo a possibilidade de que o produto coletado, embora
em menor volume e peso, ndo seja registrado nos sistemas SNIS e Sinir.

Os dados do SNIS mostram também que a reciclagem de materiais secos alcangou
apenas 1,8% do total de RSU em 2022 (aproximadamente 1,12 milhdo de toneladas).
Entre os materiais recuperados, destacam-se plasticos, papéis e papeldes, além das
latas de aluminio e dos materiais objetos de acordos de logistica reversa (pneus, pilhas
e baterias, 6leos lubrificantes, vasilhas de agrotoéxicos e outros).

Sobre a composigao dos RSU, os dados de percentual da participagao (ou incidéncia)
de cada material em relagao ao total recuperado se encontram na tabela A.1 do apéndice
A deste TD, elaborada com base em dados do SNIS de 2013, 2018 e 2022. A analise
dessas informagdes mostra que o estado de Sao Paulo, tendo maior estabilidade de
dados, evidencia um equilibrio entre os percentuais, possivelmente em razao de maior
aprendizado na prestagao continuada de informagdes ao SNIS.

Ressalta-se que a incidéncia média de materiais recuperados — incluindo papel,
plastico, metais, vidros e outros materiais — varia significativamente entre os estados
e 0s municipios. Esse dado é importante para que se possa: i) ter referenciais entre as
UFs, em termos de geragao de residuos sélidos e comércio de bens; ii) ter referenciais
de valores per capita de residuos e valores aproximados de gravimetria; e iii) comparar
diferentes estagios de consisténcia e de qualidade de dados informados pelas UFs.
Assim, os dados de incidéncia obtidos ilustram alguns desses pontos: em 2022, a
incidéncia de papel e de papeldo foi mais alta em estados como Mato Grosso (53,07%)
e Espirito Santo (60,46%); em contraste, estados como Amapa e Maranh&o apresenta-
ram incidéncias muito menores (23,42% e 18,48%, respectivamente). A incidéncia de
metais no total de material recuperado foi especialmente alta em Roraima (100,0%) e
no Maranhao (50,38%), em contraste, por exemplo, com Rio de Janeiro e Espirito Santo
(9,43% e 11,87%, respectivamente). A recuperacao de vidros, em geral, foi mais baixa,
mas estados como Mato Grosso do Sul e Parana tiveram taxas relativamente altas
(9,1% e 13,89%, respectivamente); por sua vez, Amazonas e Roraima apresentaram as
menores incidéncias (1,37% e 0,0%, respectivamente), como se pode ver na tabela A.1
do apéndice A.
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Outro aspecto de grande importéancia na gestao de residuos soélidos é a sustentabi-
lidade econdmica dos servigos prestados, desde a coleta porta a porta até a destinagao
dos residuos. A forma de viabilizar esses servigos publicos municipais influencia a
viabilidade econ6mica e o desenho de distintos modelos de reciclagem, bem como
a economia circular de residuos solidos. Em geral, a remuneragao pelos servigos de
abastecimento de dgua e de esgotamento sanitario se da mediante tarifa, modelo ja
consolidado no pais, ao contrario do que ocorre no caso de RSU. Para os servigos de
limpeza urbana e de manejo de residuos sélidos (LUMRS), Gurevich e Rosa (2022)
destacam a possibilidade de modelos hibridos, em que uma parte dos servigos é remu-
nerada por tarifas e a outra, por taxas — por exemplo, coleta e tratamento.

A porcentagem de municipios que adotam cobranga por servigos de residuos soli-
dos, contudo, foi de apenas 40,2%, em 2014, e 44,0% (2.226 no total), em 2022 (grafico 1),
embora tenha aumentado progressivamente. Destaca-se o aumento de 34% no numero
de municipios que implementaram a cobranga, entre 2019 e 2022. Portanto, ha ainda
uma clara dependéncia de recursos de outras fontes dos orgamentos municipais para
viabilizar a coleta e o manejo de residuos (3.544 municipios ndo tém cobranca espe-
cifica ou ndo informaram).

GRAFICO 1
Numero de municipios que instituiram a cobranga pelos servigos de LUMRS
(2014-2022)
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Fonte: SNIS — Série Histdrica. Disponivel em: https://app4.cidades.gov.br/serieHistorica/. Acesso
em: 11 jul. 2024.
Elaboracao dos autores.
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Embora, nos anos recentes, a opgao pela cobranga de LUMRS tenha sido signi-
ficativa, é importante que se acompanhe o conceito de cobertura que essas taxas
vinculam e a destinagao efetiva dos recursos — por exemplo, se 0s municipios elevam
metas de cobertura, de coleta seletiva e de reciclagem; se ha insercdo de catadores
(instituicdo de pagamento por servicos ambientais — PSA — e outros mecanismos);
se ha metas para o tratamento e a destinagdo adequados do residuo organico; se ha
modicidade de pregos cobrados e tarifa social. Dessa forma, sdo importantes estudos
académicos, bem como levantamentos das agéncias reguladoras, dos municipios e
dos demais interessados, que identifiquem a abrangéncia e a finalidade dessas taxas
e sua convergéncia com a PNRS e a PNSB em linha com a economia circular.

Outro aspecto relevante é a regulagao. A edi¢cao de normas de referéncia para a
regulacao dos servigos de residuos solidos, ainda recentes, ndo refletem avancgos,
como se exemplifica no fato de apenas 437 municipios terem atendido ao chamado de
2023 da Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico (ANA) com a conclus&o da
inser¢do das informagdes previstas na NR 1 (ANA, 2021). Essa regulagdo exige tempo
de maturagao das normas e avaliagao especifica, embora a pequena adesao reflita
os efeitos de uma legislacéo (Lei n° 14.026/2020) ndo negociada com os municipios
(Santos, Goes e Siefert, 2023; Santos, Kuwajima e Santana, 2020) e sem a devida con-
sideracao da reparticao de responsabilidades na Federacao.

Portanto, os dados sobre residuos sélidos no Brasil refletem tanto avangos quanto
desafios persistentes para a gestao e a governanga inclusivas e voltadas para a econo-
mia circular. Destaca-se a necessidade de melhorias continuas na cobertura de coleta,
no aumento da recuperagao de materiais reciclaveis e na redugao da dependéncia
de lixdes e de aterros controlados. E também urgente a promocao de esforcos para
fortalecer os caminhos de alcance de metas do Plano Nacional de Residuos Sélidos
(Planares) e do Plansab para a gestao de residuos sélidos. Disso dependem as metas
de encerramento dos lixdes, que ndo ocorria ainda em 2024, a recuperagao de 50% dos
residuos gerados nos proximos vinte anos e a inclusao social dos catadores de mate-
riais reciclaveis, buscando-se formalizar o trabalho e garantir a remuneragao adequada.
A combinagao de recursos dos orgamentos federal, estaduais e municipais, bem como de
fundos privados e de consércios de municipios sao instrumentos a serem mobilizados,
além daqueles constantes nas politicas de meio ambiente, de saneamento basico e de
residuos solidos, que sao analisados na subsegao seguinte.

4.3 Evolugao dos instrumentos de gestao de RSU

Esta subsecao apresenta uma breve analise sobre a evolugao de apenas trés dos 29
instrumentos de gestao de residuos solidos no Brasil, conforme consta na PNRS. Foram
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selecionados os instrumentos que se originam da PNSB ou que estao mais fortemente
relacionados a ela: os planos de residuos solidos; o SNIS/Sinisa; e a coleta seletiva.

4.3.1 Planos de gestao de residuos solidos

As diretrizes, metas, programas e agdes das politicas de saneamento basico e de resi-
duos sélidos sao consolidados em planos — nada mais que instrumentos que reunem
as atividades consideradas estratégicas para identificar, quantificar, qualificar, organizar
e orientar a atuagao, tanto publica quanto privada, que garanta a prestagao ou o acesso
adequado aos servigos (Brasil, 2021b; Oliveira e Galvdo Junior, 2016). A PNRS estabelece
seis tipos de planos, para os diferentes niveis de governo e entidades envolvidas no
setor de residuos: o Planares; os planos estaduais de residuos sélidos (PERS); os planos
microrregionais de residuos soélidos e os planos de residuos sélidos de regides metro-
politanas ou de aglomerac¢des urbanas; os planos intermunicipais de residuos sélidos;
os planos municipais de gestao integrada de residuos sélidos (PMGIRS); e os planos de
gerenciamento de residuos sélidos. O quadro 4 resume as caracteristicas dos planos
nos niveis municipal, estadual e federal, de acordo com as diretrizes da PNRS.

QUADRO 4
Caracteristicas dos planos de residuos solidos

Elaboragao Vigéncia Horizonte Atualizagao
PNRS MMA . Prazg 20 anos A cada 4 anos
indeterminado
PERS Governqs . Prazg 20 anos A cada 4 anos
estaduais indeterminado
PMGIRS Gov'er.no's Nao especificada N&o especificada Maximo de 10
municipais anos

Fonte: Brasil (2010).
Elaboragao dos autores.

Além do PERS, os estados tém a possibilidade de elaborar planos microrregionais,
bem como planos especificos para regides metropolitanas ou para aglomeragdes urba-
nas, conforme a Lei n® 14.026/2020. Em conformidade com a responsabilidade dos
geradores, conforme disposto na PNRS, o plano microrregional deve seguir as diretrizes
do PERS, com solugdes integradas para coleta seletiva, recuperagao, reciclagem, tra-
tamento e destinagao final dos RSU e considerando também outros tipos de residuos.

Para o Distrito Federal e os municipios, a elaboragdo do PMGIRS é uma condi¢ao
necessaria para 0 acesso a recursos da Unido, ou administrados por ela, destinados a
empreendimentos e servicos relacionados aos servigos de limpeza urbana e ao manejo
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de residuos solidos. Além disso, o PMGIRS é essencial para que esses entes possam ser
contemplados com incentivos, aportes do Orcamento Geral da Unido (OGU) ou financia-
mentos oferecidos por entidades federais de crédito ou de fomento. A principal inovagao do
PMGIRS é que o planejamento nao se restringe apenas aos RSU (domiciliares e de limpeza
urbana), pois abrange uma ampla lista de residuos soélidos, conforme descrito na PNRS.
Esse plano pode ser integrado ao PMSB, desde que sejam respeitados os requisitos mini-
mos estabelecidos pela PNRS, diretiva com potencial para favorecer a integragao entre a
PNSB e a PNRS e para ampliar a abrangéncia do planejamento municipal (Brasil, 2023a). 0
quadro 5 apresenta o resumo da analise dos parametros selecionados sobre o instrumento.

QUADRO 5
Evolugao da implementagao dos planos de residuos sdlidos

Parametro selecionado Observacgoes

Implementagdo municipal parcial, em progressao, porém em ritmo lento. Em
2022, segundo o SNIS, apenas 2.585 municipios afirmaram ter PMGIRS. Além
disso, o Plano Nacional é de 2022. Ja nos estados, ha 23 planos implementados
e outros 4 em elaboracao.

Nivel de implementacao

Apresenta média a alta complexidade, com varios niveis de planos no territério,
podendo haver mais de um por municipio. Idealmente, os planos estaduais e
municipais exigem lei, demandam estudos e atualizagdes e devem ser elabora-
dos mediante processo de mobilizagao e participagao social. Exige-se também
a realizagdo de audiéncias e de consultas publicas.

Complexidade de
normatizagao

Planos de fato orientadores da gestdo dependem de estudos e de decisées poli-
ticas céleres. Por exemplo, Mato Grosso do Sul e Minas Gerais ainda estdo em
fase de implementagéo. H4 planos concisos, com menos de 50 paginas e outros
extensos, com centenas de paginas. As revisdes estdo em atraso nos estados e
o foco sdo diagndsticos e diretrizes, e ndo programas e vinculagao a orgamentos,
embora alguns apresentem cendrios, metas e indicadores. Assim, os planos de
residuos sélidos nao tém sido, de fato, instrumentos-guia de planejamento em
RSU.

Sao destaques: programas de capacitacdo do MCID; agdes da Funasa, da Caixa
Econdémica Federal, além do financiamento de estudos e de elaboragao dos pla-
nos. Quanto a regulag&o (Lei n° 14.026/2020), a existéncia de planos é condig&o
para acesso a recursos do OGU para investimentos e para servigos de RSU.

Dados em destaque

Mecanismos e iniciativas

A divulgagéo dos dados sobre os PMGIRS é feita pelo SNIS/Sinisa, anualmente.
A pesquisa ndo se aprofundou sobre a divulgacéo detalhada dos planos muni-
cipais. Os dados sdo autodeclarados pelos titulares e pelos prestadores.

Frequéncia e qualidade
da divulgagéo

As regides Sul e Sudeste se destacam, com 67,3% e 56,6% dos municipios com
PMGIRS, respectivamente, segundo o SNIS/Sinisa, em 2022; no Nordeste, esse
percentual foi de apenas 31,0%.

Destaques regionais e
sub-regionais

Fonte: SNIS — Série Historica. Disponivel em: http://app4.cidades.gov.br/serieHistorica/ Acesso em: 11
jul. 2024,
Elaboragao dos autores.

A PNRS nao menciona explicitamente que os PMGIRS precisam ser aprovados pela
Camara Municipal ou por qualquer érgao legislativo especifico. No entanto, a necessi-
dade de formalizar esses planos como leis ou decretos municipais decorre da exigéncia
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de que sejam instrumentos de politica publica, o que geralmente exige aprovagao pelas
camaras municipais ou estaduais, sendo pratica comum a submissao a esses 6rgaos.
Ademais, a aprovacao dos planos por meio de lei ou decreto da instancia em que for
apresentado é condi¢ao para que os entes interessados obtenham acesso aos recursos
da Unido, conforme explicita o Manual para Apresentacdo de Propostas para Sistemas
Publicos de Manejo de Residuos Sélidos Urbanos, o qual reconhece também a aprovacao
no ambito de consércios (Brasil, 2023b, p. 8).

De acordo com o SNIS, em 2022, cerca de 3.241 municipios indicaram contemplar
os servigos de limpeza publica e manejo de RSU em seus PMSB e 2.585 municipios
afirmaram ter PMGIRS, variando em 67,3% dos municipios da macrorregiao Sul e 31,0%
do Nordeste (Brasil, 2023a). Esses dois planos tiveram crescimento nos ultimos anos
(gréfico 2), apesar de ser ainda baixo o nimero de municipios que ndo declaram dados
aos SNIS, além dos que declararam nao ter os planos.

GRAFICO 2
Numero de municipios com PMSB e PMGIRS (2016-2022)
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Fonte: SNIS — Série Histdrica. Disponivel em: http://app4.cidades.gov.br/serieHistorica/ Acesso
em: 11 jul. 2024.
Elaboragao dos autores.

Sobre esse assunto, o Tribunal de Contas da Unido (TCU), no relatério do Acérdao
n° 2.269/2023, considerou que o levantamento realizado pelo SNIS ndo abrange todos os
municipios, que 0s que nao o respondem sao, principalmente, os que tém maiores dificul-
dades técnicas e financeiras e que, possivelmente, o percentual de municipios sem planos
é superior ao apurado (TCU, 2023). Pinheiro e Lima (2020) avaliam a implementagéo
dos PMGIRS nas capitais do Nordeste, conforme os requisitos da PNRS, mostrando que,
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embora tenha havido avangos na formulagao de politicas publicas, a implementagao dos
planos ainda é incipiente: a maioria das capitais ndao atendeu plenamente as exigéncias
da PNRS, especialmente em relagcao ao reaproveitamento e a reciclagem de residuos.

Esse cenario embrionario é evidenciado também na consolidacao do planejamento
de outros servigos sanitarios basicos. Segundo Faria et al. (2022), em Minas Gerais, dos
752 municipios com menos de 50 mil habitantes, 499 (66%) tém PMSB,” porém nenhum
conta com Planos Diretores de Drenagem Urbana (PDDU), instrumento essencial para
a gestao da drenagem.

Ademais, além da implementagao dos planos, é importante discutir sua qualidade e
aplicabilidade. Oliveira e Galvao Junior (2016) avaliaram 17 PMGIRS para municipios com
populagao superior a 200 mil habitantes e concluiram que a maioria ndo atende aos requisi-
tos minimos da PNRS, especialmente em relagao a coleta seletiva e a reciclagem. De acordo
com os autores, os planos apresentam deficiéncias nos diagndsticos — especialmente em
informacdes sobre tratamento de residuos e sobre catadores — e as metas e os progra-
mas para a coleta seletiva e para a reciclagem sao insuficientes. Os autores identificam a
necessidade de melhoria dos planos, com revisdes periddicas e ajustes nas politicas locais.

4.3.2 SNIS/Sinisa

A geragao, a organizacao e a difusdo de dados como suporte a produgéao de conhe-
cimento foram consideradas estratégicas na formulacao das politicas publicas de
saneamento basico e de residuos solidos no Brasil. Entre 1996 e 2023, o sistema res-
ponsavel pela producao e pela divulgacao de conhecimento sobre saneamento basico
foi o SNIS, sob a responsabilidade da Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental
(SNSA), vinculada ao MCID. O SNIS colhe informagdes institucionais, administrativas,
operacionais, gerenciais, econdomico-financeiras, contabeis e da qualidade da presta-
¢ao dos servigos. Os dados sobre o manejo de RSU séo coletados desde 2002 e os de
drenagem e de manejo das aguas pluviais urbanas, desde 2013.

A partir de 2024, o SNIS abriu espacgo para o Sinisa, trazendo novas informagoes
sobre o0 saneamento no pais (Brasil, 2021b; 2021c), seguindo as diretrizes das leis que
foram criadas ou alteradas e alinhando-se aos programas de capacitagao de munici-
pios.? Conceitualmente, o principal avango do Sinisa em relagdo ao SNIS é a ampliagao

7. Oliveira e Galvao Junior (2016) esclarecem que, entre os municipios que declararam ter um PMSB,
14% nao conseguiram comprovar a existéncia do plano.

8. Detalhes da evolugé@o do SNIS/Sinisa estao disponiveis em: https://www.gov.br/cidades/pt-br/acesso-
-a-informacao/acoes-e-programas/saneamento/sinisa/imagens/LinhadotempoSNIS_SINISA.png/view.
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de um sistema descentralizado e articulado em rede, em que as informacgdes sao estru-
turadas a partir dos municipios e consolidadas por prestadores de servigo. Além disso, a
previsdo é que o Sinisa amplie as informacgdes sobre gestao dos servicos e qualifique os
dados compartilhados com o Sistema Nacional de Informagdes em Recursos Hidricos,
com o Sistema Nacional de Meio Ambiente e com o Sistema Nacional de Gestao dos
Residuos Soélidos (Brasil, 2021b; 2021c).

O quadro 6 apresenta o resumo dos parametros selecionados sobre o instrumento.

QUADRO 6

Evolucao do sistema de informagdes sobre saneamento basico SNIS/Sinisa

Parametro selecionado

Nivel de implementacao

Complexidade de
normatizagao

Dados em destaque

Mecanismos e iniciativas

Frequéncia e qualidade da

divulgagéao

Destaques regionais e
sub-regionais

Observacoes

Foi implementado de 1995 a 2023. A partir de 2024, passou a ser chamado
de Sinisa. O sistema retine e consolida informagdes amplas, com centenas de
varidveis primdrias e secundarias. Inclui programas e iniciativas de capacitagao
e de gestdo compartilhada e os dados sé@o autodeclarados e auditaveis.

Apresenta baixa/média complexidade. A institucionalizagdo do SNIS se deu
ainda em 2007 com a Lei n° 11.445/2007, que criou o Sinisa, mas com foco
em agua e esgotamento. No entanto, a heterogeneidade dos municipios e dos
prestadores dificulta a evolugdo dos sistemas e a qualidade dos dados de RSU
e de drenagem principalmente. Por isso, agdes de capacitacao e de obrigagdo
legal de declaragao dos dados tém sido importantes.

O SNIS-RS 2022 reuniu informacgdes de 5.060 municipios (90,8% dos 5.570);
entre eles, 26 capitais e o Distrito Federal. Isso representa uma grande evolugao
em 10 anos. Os dados primarios e secunddrios sao disponibilizados a partir de
15 formularios, o que gera mais de 100 variaveis e 47 indices.

Mecanismos como o Projeto Acertar e o Manual de Melhores Praticas de Gestédo
das Informagdes sobre Saneamento foram relevantes para melhorar a qualidade
da informagéo e os RSU incorporam parte desse aprendizado. A possibilidade
de insergdo de apenas partes das varidveis foi importante para pequenos muni-
cipios. Também foram adotadas iniciativas de preenchimento obrigatério e
medidas de incentivos. O reforgo da legislagdo impositiva (Lei n® 14.026/2020)
deixou de fazer sentido. Avangos sdo esperados com a continuidade de capa-
citagao, convénios, cooperagao e medidas de auditagem.

Os dados de RSU sé@o coletados anualmente junto a municipios e prestadores
de servigos. A divulgagdo dos dados tem defasagem de um ano (antes de 2020,
era de 2 anos). Atualmente, hd publicagdes de dados analisados em relatérios
setoriais anuais, inclusive de RSU.

Na amostra SNIS-RS 2022, 78,2% dos municipios participantes tém menos de
30 mil habitantes, o que corresponde a 20,8% da populagéo total abrangida.
Entre os municipios com populagéo acima de 250 mil habitantes (56,9% da
populagéo do pais), 100% responderam.

Fonte: SNIS — Série Histdrica. Disponivel em: https://app4.cidades.gov.br/serieHistorica/.

Elaboracao dos autores.

Atualmente, o preenchimento dos dados no SNIS/Sinisa € um requisito para que
0S municipios possam acessar recursos financeiros. Além disso, os programas de
investimento da Uniao estabelecem o envio regular dos dados ao SNIS como critério
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de selegéo, hierarquizacgéo e liberagao de recursos destinados a cada tipo de servigo
prestado (Brasil, 2021b). Por um lado, essa medida direciona os municipios que nao
aderiram a fazé-lo; porém os aportes historicamente se concentram em municipios com
as maiores capacidades. Por isso, sdo importantes as medidas de parcerias, coopera-
¢cao e capacitacao, para que a populagao de municipios em atraso nao seja penalizada.

Uma vez que as informacdes ao SNIS sao autodeclaratérias, surge no debate o
destaque de desafios como informacgdes imprecisas de prestadores de servigcos e de
instituicdes municipais; lacunas em varidveis ou em anos sem preenchimento; hetero-
geneidade de terminologias, podendo causar incompreensdes (Brasil, 2023a). Ciasca
(2012) destacou que o principal problema no que diz respeito aos sistemas de informa-
¢ao para gestao dos residuos solidos era a desconexao e a extrema heterogeneidade
das informacodes, inviabilizando agrupamentos consistentes.

Apesar do progresso alcangado pelo SNIS/Sinisa, permanecem lacunas em RSU
e drenagem, principalmente em razédo da diversidade de prestadores e da limitada
capacidade dos 6rgaos municipais.® O Projeto Acertar (SNSA/MCID) e o Programa
Interaguas, desenvolvidos pelo governo federal em parceria com a Associagao Bra-
sileira de Agéncias Reguladoras (ABAR), tiveram por objetivo aprimorar a precisao, a
uniformidade e a seguranga das informagdes no setor de saneamento, tendo ajudado
a fortalecer a participacao dos municipios e a qualificacao dos dados, como mostram
as séries histéricas do SNIS (Brasil, 2021b).

4.3.3 Coleta seletiva de RSU

A coleta seletiva € comumente percebida como a separagao e o recolhimento diferen-
ciados de residuos solidos, uma atividade naturalmente vinculada a reciclagem e a
economia circular. Conke e Nascimento (2018) consideram que, além de um simples
recolhimento de lixo para quem descarta, a coleta seletiva integra um ciclo que se
conclui com o reuso do material reciclavel em um novo processo produtivo. Enquanto
instrumento da PNRS, a coleta é bastante destacada, em razdo de ser a fonte de renda
de milhares de trabalhadores e de empresas que lidam com a reciclagem no Brasil. Essa
coleta pode ocorrer tanto a partir dos servigos porta a porta prestados pelas prefeituras,
quanto do trabalho de catadores, diretamente nas ruas e/ou em centros de selecao.

9. O processo de evolugdo do SNIS é marcado por certa complexidade operacional. Entre os 5.570
municipios no Brasil e suas diferentes realidades, o contato com prefeituras pode ser desafiador.
Ha casos em que ndo atendem ligagdes nem respondem e-mails, em que carecem de técnicos qualifi-
cados, cadastros confidveis e sistemas informatizados ou em que falham no cumprimento de prazos.
Tudo isso dificulta reunir, corrigir, organizar e divulgar dados e indicadores, principalmente sobre os
componentes residuos sélidos e sobre a drenagem de dguas da chuva.
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A cadeia se completa com os compradores atacadistas e armazenadores do material.
Associagoes de catadores, recicladores e geradores sao os elos centrais do instrumento
coleta seletiva, de acordo com a PNRS - a lei inclui também o mecanismo acordos
setoriais (por exemplo, pilhas, embalagens de agrotdxicos, eletroeletronicos, pneus e
outros, ndo abordados neste TD).

Embora esteja em expansao no pais, a coleta seletiva ainda ndo € uma realidade em
grande parte dos municipios (Brasil, 2022a). De acordo com a Abrema, em 2021, 4.183
municipios (75,1% do total no pais) reportaram alguma iniciativa de coleta seletiva. Porém,
esse numero considera a¢des pontuais de coleta seletiva, que ndo cobrem toda a populagao
dos municipios. As regides Sul e Sudeste destacam-se com os maiores percentuais, visto
que mais de 90% dos municipios registraram algum tipo de coleta seletiva (Abrelpe, 2022).

De acordo com os dados do SNIS, dos 5.060 municipios que enviaram informacdes ao
MCID, em 2022, 1.630 (32,2%) indicaram ter alguma forma de coleta seletiva. No entanto,
0 numero de municipios que declararam nao oferecer coleta seletiva também aumentou,
passando de 3.333 (68,0%), em 2021, para 3.430 (67,8%), em 2022. Esse aumento pode
ser explicado pela inclusao de novos participantes na amostra e pelo fato de 170 muni-
cipios terem implementado o sistema de coleta seletiva naquele ano (grafico 3).

GRAFICO 3
Evolugao da coleta seletiva municipal (2013-2022)
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Fonte: SNIS — Série Histdrica. Disponivel em: http://app4.cidades.gov.br/serieHistorica/. Acesso
em: 19 jul. 2024.
Elaboragao dos autores.
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A anadlise geografica mostrou maior incidéncia no Sul, onde 57,5% dos municipios
tém coleta seletiva, com 52,8% adotando o sistema porta a porta. As regides Sudeste
e Centro-Oeste também se destacaram, com 40,7% e 24,8% dos municipios oferecendo
coleta seletiva, respectivamente. No entanto, nas regides Norte e Nordeste, menos de
12% dos municipios oferecem o servigo, e 0 sistema porta a porta € adotado em menos
de 8% desses municipios. O quadro 7 apresenta o resumo dos parametros selecionados
sobre esse instrumento da PNRS.

QUADRO 7
Evolucao do instrumento coleta seletiva de RSU
Parametro ~
. Observacgoes
selecionado
Baixa implementacao para o conjunto de RSU reciclaveis. Nao ha consenso sobre os indi-
Nivel de ces exatos de coleta efetiva. As divergéncias se referem a: imprecisdo na separagdo desde

as residéncias e demais consumidores; imprecisao nas medidas de coleta; calculos sobre
bases distintas (total gerado, material inerte seco, tipo de materiais em separado, quali-
dade do material a reciclar ou ndo, estimadores imprecisos — composigdo/gravimetria).

implementagéo

Apresenta média/alta complexidade. Embora a institucionalizagao da coleta seletiva
possa ocorrer a partir da PNRS, diretamente, e dos Planos de Residuos Sélidos, com o
suporte financeiro, além de instituicdo de parceria e de convénios, isso exige capacitagéo,

Complexidade de pessoal, recursos continuos e demanda de mercado. Assim, a pratica tem demonstrado

normatizagao dependéncia de outros instrumentos e mecanismos, desde crédito e acordos setoriais
até educagé@o ambiental e orgamento continuo. As normas, nos trés niveis de governo,
abrangem leis, decretos, portarias, instrugdes normativas e acordos, necessitando ampla
articulagé@o e busca de consensos.

Em 2022, havia coleta seletiva de Residuos Sélidos Domiciliares (RDO) em areas urbanas

Dados em destaque em 1.630 municipios (32,2% dos 5.060), de acordo com o SNIS.

A PNRS permite a criagdo de incentivos fiscais, financeiros e crediticios para industrias e
entidades que se dedicam a reutilizagao, ao tratamento e a reciclagem de residuos sélidos;
incentiva o poder publico a priorizar, nas suas compras, produtos reciclados e reciclaveis;

Mecanismos e e prevé agdes de educagao ambiental, que também aparecem no conjunto dos planos.

iniciativas Além disso, a regulacado dos servigos de RSU tem amplo espago para promover metas de
médio e longo prazo. Por sua vez, o MMA edita decretos com parametros para elevar e
direcionar o reaproveitamento. Por fim, a emergéncia da economia circular é outro fator
motivador para ampliar mecanismos de suporte a reciclagem.

A principal fonte de dados sobre a coleta seletiva é o Sinisa, que tem frequéncia anual
e divulgagdo com defasagem de 1 ou 2 anos. Outras fontes de dados sé@o o Sinir e os
levantamentos do setor privado (Abrema, empresas e consoércios de residuos sdlidos).

Frequéncia e quali-
dade da divulgacao

Na regido Sul, mais da metade dos municipios participantes (57,5%) declararam ao SNIS,
em 2022, que contam com coleta seletiva. Também se destaca o atendimento com o
servigo de coleta seletiva porta a porta, que alcanga 52,8% dos municipios na regido

Destaques regionais
e sub-regionais

Fonte: SNIS — Série Histérica. Disponivel em: http://app4.cidades.gov.br/serieHistorica/. Acesso
em: 19 jul. 2024.
Elaboragao dos autores.
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E importante destacar que, no que diz respeito a coleta seletiva, o SNIS investiga
apenas a prestacao formalizada do servigo. Por isso, é importante a complementacgao
de dados a partir de todas as fontes geradoras de informacgdes, o que inclui os acordos
setoriais e as entidades criadas pelas empresas por meio deles. Por exemplo, os dados
apresentados na plataforma do SNIS ndo abrangem toda a coleta seletiva executada
por autbnomos, como sucateiros e catadores independentes, que ndo tenham algum
tipo de vinculagao com prefeituras ou cooperativas. Dessa forma, mesmo considerando
todas as ferramentas e os levantamentos de dados sobre residuos sélidos no Brasil,
ainda nao ha precisao sobre a cobertura e a quantidade produzida, coletada e reciclada.

As diferencas significativas entre os dados tém sido ressaltadas na literatura. Conke
e Nascimento (2018) analisaram quatro pesquisas nacionais sobre a gestao de residuos
sélidos, cujos resultados apresentaram divergéncias quanto ao niumero de municipios
que realizam coleta seletiva, variando entre 14% e 60%. Os autores atribuem essas
discrepancias as diferengas metodoldgicas, envolvendo aspectos como amostragem,
qualidade dos questionarios e técnicas estatisticas empregadas. Ressaltamos também
as razdes mencionadas no quadro 6 sobre o nivel de implementacao e suas medidas,
com destaque para os atores que realizam a coleta, em razao da ampla participagao
de catadores informais no pais.’ O numero reduzido de catadores formalizados em
cooperativas ou associagoes, inclusive, impede a celebragao de contratos com o poder
publico (TCU, 2023) e potencializa a imprecisado dos dados coletados.

Com isso, a baixa formalizagao da atividade limita os beneficios trazidos pela PNRS
aqueles catadores filiados a alguma cooperativa/associagao, uma vez que € inviavel
para os municipios firmar contratos com os catadores individuais, que, ademais, muitas
vezes se encontram em situagao de extrema vulnerabilidade social, sem residéncia fixa,
em situacao de rua, sem documentos ou conhecimentos suficientes para a regularizacao
de seu trabalho (TCU, 2023). Assim, ha de se destacar que esse contexto resulta, em
parte, do modelo vigente de gestao de residuos soélidos no Brasil, que separa parte da
cadeia produtiva de RSU em prestacao de servigos (coleta, tratamento e destinagéao,
pagos pela prefeitura via orcamento ou tarifa) da reciclagem, a qual esta conectada a
esses servicos, porém tem carater de atividade de mercado (guiada pela oferta e pela
demanda dos materiais recuperados). Tendo em vista todas essas questdes, corro-
boramos os apontamentos de Conke e Nascimento (2018), sobre a necessidade de
aprimorar os dados, de modo a subsidiar estudos e fomento a politicas publicas.

10. O Ipea estimou, em 2012, entre 400 mil e 600 mil catadores de reciclaveis no Brasil, dos quais apenas
10% estariam cooperados ou associados. A época, os dados informados pelas prefeituras indicavam
mais de 5 mil criangas, menores de 14 anos, exercendo alguma atividade de coleta em grandes centros
urbanos (Freitas e Fonseca, 2012).
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5 CONSIDERAGOES FINAIS

Considerando seus objetivos, este texto buscou discutir as interfaces entre a legislagao
nacional sobre residuos sélidos e os aspectos operacionais de economia circular no
Brasil, bem como abordou dados e o estagio de implementacao das diretrizes legais
sobre o tema. Buscou-se retratar, a partir de evidéncias, um panorama resumido sobre
as diretrizes das politicas relacionadas a residuos sélidos e o estagio da prestagao
de servicos urbanos de residuos sélidos, com foco na coleta seletiva e na reciclagem.

Foram destacadas convergéncias relevantes nas leis nacionais sobre residuos soli-
dos e definicbes de componentes essenciais para a economia circular, desde a PNMA,
a PNRS, a PNSB e a possivel PNEC, atualmente em debate no Congresso Nacional.
Observa-se também forte alinhamento conceitual com as metas dos ODS, da Agenda
2030. Entretanto, evidenciou-se que, historicamente, o modelo de servigos de RSU e
seu financiamento combinado com o modelo de reciclagem adotados no Brasil ndao
incentivam, consistentemente, a reciclagem e, consequentemente, a economia circular
e a sustentabilidade socioambiental na questao dos residuos sélidos no meio urbano.

Entre os avancgos identificados no contexto de residuos sdlidos e de economia cir-
cular, foram destacados ao longo deste TD: a expansao da cobertura de coleta (acima
de 90% dos municipios com coleta, atualmente); o aumento da coleta seletiva e da reci-
clagem (de 0,95 milhdo de toneladas, em 2014, para 1,12 milhdo de toneladas, em 2022,
embora com dados ndo consensuais), com altos indices de recuperagéo de latas de
aluminio e de materiais com acordos setoriais; a melhora recente nas plataformas
de dados (SNIS - passou de 3.765 municipios com informacdes, em 2014, para 5.060,
em 2022 - e Sinir em evolugao); e o aumento do nimero de municipios com planos de
gestdo de residuos sélidos (incluidos os 3.241 PMSB e os especificos 2.585 planos
de residuos sélidos integrados). Em atraso, estdo principalmente: a baixa estruturagdo
dos servicos e das taxas/contribuicbes com viabilidade econémica e com foco na
reciclagem e na economia circular; a auséncia de tratamento fiscal e de concessao de
incentivos a coleta e a reciclagem de materiais; a baixa efetivagao de incentivos para a
atividade de catadores, de modo a reconhecer sua contribuigao para a sustentabilidade
e a economia circular.

Ademais, as dificuldades financeiras, estruturais e de gestdo de grande nimero de
municipios tém sido fatores limitadores da promogao de servigos publicos de residuos
sélidos, ndao havendo, para o conjunto dos municipios, autonomia financeira municipal
capaz de avangar no sentido da economia circular em residuos sélidos. Desse modo,
persiste a necessidade da soma de esforgos do poder publico, das empresas e dos
cidadaos para avancgar na priorizagao da reciclagem e da economia circular em residuos
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soélidos no Brasil. Embora irrisérios do ponto de vista de valores monetarios e de con-
tinuidade, as recentes medidas estruturantes de fomento a reciclagem, anunciadas
no contexto do Programa de Aceleragao do Crescimento 3 (PAC 3), sdo importantes,
devendo-se monitorar sua efetivagao, seu foco e seus resultados. Da mesma forma,
as adequacgdes em curso na PNRS, em nivel executivo, e a revisdo do Planares sao
oportunidades para gerar convergéncias com as diretrizes legais ja existentes e com
as que se encontram em debate sobre a economia circular.
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APENDICE A

TABELA A.1
Incidéncia média de papel, plastico, metais, vidros e outros materiais no total
de material recuperado, por Unidade Federativa

Papel e papeléo’ Plasticos? Metais® Vidros* Outros materiais®
2013 2018 2022 2018 2018 2013 2018 2022 2013 2018
1564 4262 125 8346 7,28 12,5 50,11 62,5 12,5
70,35 3728 56,75 1294 3536 22,26 8,87 726 21,76 - 6,77 7.0 6,1 1333 6,82
3713 47,48 36,31 22,32 20,32 16,71 20,66 22,72 2842 8,13 3,57 - 11,77 591 16,84
1302 | 254 2342 707 5802 1046 977 2909 209 | 605 349 703 | 047 687 382
36,21 47,36 47,65 2475 27,44 23,64 21,15 11,98 16,17 8,73 3,94 6,23 9,16 9,28 6,31
3586 41,82 36,72 23,83 30,38 26,15 16,42 14,62 222 7,95 8,66 7,52 1594 | 4,53 74
38,59 5205 41,0 46,39 30,0 34,0 15,02 8,6 8,0 - 7,81 15,0 _
50,99 65,0 60,46 253 1491 17,76 133 9,77 11,87 6,41 5,48 6,74 6,01 4,85 3,17
4513 3792 36,09 20,27 2532 2717 21,3 162 20,16 4,51 6,97 8,0 8,79 1359 8,58
3193 1998 1848 33,11 1565 11,91 2396 2843 50,38 7,67 - 4,2 333 3521 1504
39,8 4383 41,76 26,42 2584 2556 1564 1501 13,09 7,88 9,11 11,46 1026 6,21 8,13
32,54 4379 4295 31,27 2539 31,46 16,53 19,45 12,23 7,64 5,93 9,1 12,02 = 545 4,27
30,31 47,83 53,07 238 2219 1947 23,88 13,62 19,07 6,54 - 3,78 1546 13,72 | 4,61
25,66 3543 38,61 4584 3329 26,22 20,85 19,69 1874 - 3,64 5,28 6,95 795 1095
36,06 2282 39,78 282 16,68 2379 18,09 49,65 17,46 9,24 - 79 8,42 993 11,07
50,58 3552 37,04 20,27 19,59 18,05 16,39 27,61 24,44 7,76 6,97 748 5,01 10,31 12,99
34,39 4843 36,98 28,79 727 16,76 18,69 | 3,53 28,4 583 40,77 992 12,3 - 794
40,02 381 38,07 2507 2549 26,3 14,77 1571 14,7 908 11,15 13,89 11,05 9,55 6,91
41,44 4588 4572 26,74 21,75 26,1 1471 1487 943 1029 732 1232 683 10,19 6,42
37,74 37,25 40,59 27,03 29,24 27,74 17,27 2218 16,52 9,84 7,74 8,48 8,13 3,6 713
21,54 41,45 50,28 30,78 13,58 245 24,53 2474 16,75 6,67 527 - 16,49 1497 @ 6,33
- - 7,48 - - 19,22 - - 9,22 - - 15,88 - - 48,23
36,27 36,11 34,71 2698 2796 312 16,8 1536 15,82 10,71 11,41 1326 9,24 9,16 6,35
3263 29,56 33,73 248 2535 2562 16,78 19,34 15,07 12,72 14,63 1573 13,06 11,13 9,78
46,33 48,16 40,97 20,16 12,83 20,28 14,58 19,58 23,29 12,83 9,48 8,14 6,09 9,96 7,31
40,55 4047 38,1 2418 2315 22,67 14,05 1573 15,59 9,05 11,65 13,93 12,17 9,0 9,71
19,29 5489 31,61 17,03 10,12 32,77 30,17 18,44 30,67 447 11,09 495 29,04 547 -

Fonte: SNIS — Série Historica. Disponivel em: http://app4.cidades.gov.br/serieHistorica/ Acesso
em: 11 jul. 2024.

Elaboragao dos autores.

Notas: ' Referente ao indicador INO34_RS: incidéncia de papel e papeldo no total de material recuperado.
2 Referente ao indicador INO35_RS: incidéncia de plasticos no total de material recuperado.
3 Referente ao indicador INO38_RS: incidéncia de metais no total de material recuperado.
4 Referente ao indicador INO39_RS: incidéncia de vidros no total de material recuperado.
5 Referente ao indicador INO40_RS: incidéncia de outros materiais (exceto papel, pldstico,

metais e vidros) no total de material recuperado.

45


http://app4.cidades.gov.br/serieHistorica/

Ipea - Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada
EDITORIAL

Coordenagao
Aeromilson Trajano de Mesquita

Assistentes da Coordenagao
Rafael Augusto Ferreira Cardoso
Samuel Elias de Souza

Supervisao
Ana Clara Escorcio Xavier
Everson da Silva Moura

Revisao

Alice Souza Lopes

Amanda Ramos Marques Honorio
Claudio Passos de Oliveira

Denise Pimenta de Oliveira

Nayane Santos Rodrigues

Olavo Mesquita de Carvalho

Reginaldo da Silva Domingos

Susana Sousa Brito

Yally Schayany Tavares Teixeira
Jennyfer Alves de Carvalho (estagiaria)
Katarinne Fabrizzi Maciel do Couto (estagiaria)

Editoracao

Anderson Silva Reis

Augusto Lopes dos Santos Borges
Cristiano Ferreira de Araujo

Daniel Alves Tavares

Danielle de Oliveira Ayres
Leonardo Hideki Higa

Capa
Aline Cristine Torres da Silva Martins

Projeto Grafico
Aline Cristine Torres da Silva Martins

The manuscripts in languages other than Portuguese
published herein have not been proofread.

Ipea - Brasilia

Setor de Edificios Publicos Sul 702/902, Bloco C
Centro Empresarial Brasilia 50, Torre B

CEP: 70390-025, Asa Sul, Brasilia-DF



Missao do Ipea
Qualificar a tomada de decisao do Estado e o debate publico.

ay

GOVERNO FEDERAL

= ) MINISTERIO DO
Instituto de Pesquisa
Ipea Econdmica Aplicada PLANEJAMENTO
E ORGAMENTO A ||

UNIAO E RECONSTRUGAO




