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N&o sou nada.

Nunca serei nada.

N&o posso querer ser nada.

A parte isso, tenho em mim todos os sonhos do mundo.

(...)

(Tabacaria. Alvaro de Campos, in "Poemas")

MAOS DADAS

N&o serei 0 poeta de um mundo caduco.

Também ndo cantarei o mundo futuro.

Estou preso a vida e olho meus companheiros.
Estéo taciturnos mas nutrem grandes esperancas.
Entre eles, considero a enorme realidade.

O presente € tdo grande, ndo nos afastemos.

Nao nos afastemos muito, vamos de maos dadas.

N&o serei o cantor de uma mulher, de uma historia,

N&o direi 0s suspiros ao anoitecer, a paisagem vista pela janela,

N&o distribuirei entorpecentes ou cartas de suicidas,

N&o fugirei para as ilhas nem serei raptado por serafins.

O tempo é a minha matéria, o tempo presente, os homens presentes,
A vida presente.

[Carlos Drummond de Andrade. O Sentimento do Mundo]
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Resumo

O presente trabalho, intitulado Governanga Ambiental dos Residuos
Solidos: Um olhar critico sob o prisma do direito privado, teve como problema de
pesquisa a adequacao da utilizagdo de instrumento de natureza contratual, o
acordo setorial de logistica reversa, para estruturacdo de arranjo institucional de
gorvernanca ambiental de residuos solidos. Para isso, analisou-se incialmente o
modelo de governanca ambiental estabelecido pela propria Constituicdo Federal e
pela Politica Nacional de Residuos Solidos. Na sequéncia, utilizando a Teoria dos
Grupos de Interesse, analiam-se 0s atores sociais interessados na governanga
ambiental dos residuos sélidos. Posteriormente, examinaram-se os institutos da
Politica Nacional de Residuos Sdélidos que fundamentam a ado¢cdo do modelo de
acordos setoriais, com destaque para a responsabilidade compartilhada. Munidos
deste ferramental tedrico, fez-se o estudo dos acordos setoriais a luz do direito
privado. Por fim, foi elaborado estudo de caso do setor de embalagens em geral a

partir das discussdes travadas ao longo da dissertacao.

Palavras-chave: governanga ambiental; responsabilidade compartilha; acordo

setorial; contrato.



Abstract

The present study, entitled Environmental Governance of Solid Waste: A
critical look at the prism of private law, had as a research problem the adequacy of
the use of a contractual instrument, the reverse logistics sector agreement, for the
structuring of institutional arrangements of the environmental governance of solid
waste. For this, the model of environmental governance established by the Federal
Constitution itself and by the National Solid Waste Policy was analyzed. Then, using
the Theory of Interest Groups, we analyze the social actors interested in the
environmental governance of solid waste. Subsequently, the institutes of the
National Policy on Solid Waste, which supported the adoption of the model of
sectoral agreements, with a focus on shared liability, were examined. Armed with
this theoretical tool, we focus on the study of sectoral agreements in the light of
private law. Finally, a case study of the packaging sector was elaborated in general,

based on the discussions held during the dissertation.

Key-words: environmental governance; shared liability; sectoral agreement;

agreement.
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INTRODUCAO

“Naquele dia, no meio do jantar, eu contei que tentara pegar na
bunda do vento — mas o rabo do vento escorregava muito e eu ndo
consegui pegar. Eu teria sete anos. A mae fez um sorriso carinhoso
para mim e nao disse nada. Meus irmaos deram gaitadas me
gozando. O pai ficou preocupado e disse que eu tivera um vareio
da imaginacdo. Mas que esses vareios acabariam com os estudos.
E me mandou estudar em livros. Eu vim. E logo li alguns tomos
havidos na biblioteca do Colégio. E dei de estudar pra frente.
Aprendi a teoria das idéias e da razao pura. Especulei filésofos e
até cheguei aos eruditos. Aos homens de grande saber. Achei que
os eruditos nas suas altas abstracdes se esqueciam das coisas
simples da terra. Foi ai que encontrei Einstein (ele mesmo — o
Alberto Einstein). Que me ensinou esta frase: A imaginacao é mais
importante do que o saber. Fiquei alcandorado! E fiz uma
brincadeira. Botei um pouco de inocéncia na erudi¢cdo. Deu certo.
Meu olho comecou a ver de novo as pobres coisas do chdo mijadas
de orvalho. E vi as borboletas. E meditei sobre as borboletas. Vi
gue elas dominam o mais leve sem precisar de ter motor nenhum
no corpo. (Essa engenharia de Deus!) E vi que elas podem pousar
nas flores e nas pedras sem magoar as préprias asas. E vi que o
homem nao tem soberania nem pra ser um bentevi.”

(Manoel de Barros)

Refletindo sobre como apresentar essa dissertacdo ao leitor, nota-se que é

sobre o lixo (em verdade residuos sélidos, mas por hora falemos em lixo) que foram

dedicados esses trés ultimos anos de estudo. Decidi estudar aquilo que se

descarta, o que néo serve, o que se desfaz (com os requintes académicos e as

exigéncias de uma pesquisa de mestrado, € claro). O interesse, agora compreende-

se, surge das contradicdes inerentes ao processo de intervencdo humana na

natureza que resulta nisto que denominamos lixo. Esta que talvez consista na

maxima intervencao, na medida em que nos apropriamos de recursos naturais e 0s

transformamos em uma outra espécie, em verdadeiros recursos humanos.
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O desafio dessa interacdo, sem idealizar um mundo bucdlico de
preservacao absoluta, é, portanto, reconhecer o valor destes recursos humanos
para a propria natureza e para a sociedade. A ressignificacao do lixo em residuos
sélidos é justamente esta compreensédo do valor socioambiental destes recursos.
Trata-se de olhar para o ciclo de vida dos recursos, que extraidos enquanto naturais
do meio ambiente, sdo manipulados e transformados em bens de interesse para
atividades humanas. Reconhecer o valor dos residuos soélidos é compreender que
depois do uso programado destes recursos eles ndo deixam de ser recursos com
valor ambiental e social, devendo, portanto, ser tutelados enquanto tal. Desse
modo, tal como se discute a governanca de recursos ambientais, como a agua, as
areas verdes, o ar, etc., ha que se discutir a governanca também dos residuos
sélidos, estes bens hibridos da interagcdo humana na natureza.

N&o por outro motivo, a governanca ambiental dos residuos soélidos tem
ocupado papel significativo na agenda da politica ambiental brasileira. Tanto o setor
publico, quanto o setor privado tém investido tempo e recursos consideraveis nessa
tematica na ultima década. Ao que tudo indica, os modelos e experiéncias
estabelecidos para a gestdo de residuos pautardo as diretrizes de governanca
ambiental no pais. Desse modo, € importante que a constru¢do desses modelos
seja acompanhada e estudada profundamente.

A PNRS levou 20 anos para ser aprovada no Congresso Nacional,
contando com patrticipacéo expressiva dos mais variados setores da sociedade na
sua tramitacdo. O resultado desse processo legislativo foi uma lei que privilegia a
governanga ambiental participativa e legitimadora dos atores interessados.

Nesse contexto, a pesquisa a ser desenvolvida trabalhara com a seguinte
hipétese: nos acordos setoriais de logistica reversa para gestdo dos residuos
sélidos o arranjo institucional que vem sendo estabelecido em ambito nacional &
adequado a governanca ambiental dos residuos solidos, pois assegura seus
elementos configuracionais: a participacao e a legitimidade das decisoes.

Desse modo, o presente de pesquisa toma como premissas dois pontos:
que a governanca ambiental dos residuos sélidos estabelecida na PNRS se
enquadra em determinado modelo tedrico de governanca ambiental, e, que esse
modelo de governanga tem como estrutura configuracional a participacao paritaria

e a legitimidade das suas decisfes. O conceito de governanca sera empregado
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com o intuito de sistematizar os fenémenos verificados globalmente de maior
interacdo e participagdo de atores ndo governamentais nas tomadas de decisao.
Essas transformacfes relacionam-se diretamente aos debates acerca da
transformacdo da regulacdo estatal e crescimento da autorregulacdo, que se
verifica na medida em que as novas formas de governanca buscam atender aos
mesmos problemas enfrentados pelo direito ambiental, quais sejam os de buscar
uma maior efetividade dos comandos normativos e permitir uma maior participacao
e democracia. Enfim, € nesse contexto tedrico que buscamos inserir o exame dos
acordos setoriais enquanto instrumentos de governanca ambiental dos residuos
solidos.

Nesse sentido, abordaremos o modelo de governanca de residuos por meio
da figura da responsabilidade compartilhada, que consiste em opc¢ao inovadora e
exclusiva do ordenamento brasileiro. Nota-se que a maioria dos paises estruturou
sua regulacao de residuos a partir do instituto da responsabilidade estendida dos
produtores, o que faz com que a implementacdo da PNRS no Brasil ndo encontre
modelos comparativos que auxiliem nesse processo.

O estudo aprofundado da responsabilidade compartilhada revela-se, ainda,
passo essencial na construcdo da gestao de residuos solidos brasileira, pois muitos
dos problemas enfrentados durante a elaboracdo desses acordos, encontram
poucos fundamentos e subsidios tedricos de pesquisas. Na maioria das vezes cabe
aos proprios atores envolvidos no processo, a construcao de bases tedricas que se
tornam casuisticas e enviesadas. Desse modo, a presente pesquisa também
podera contribuir com o processo de implementacdo da PNRS e dos acordos
setoriais, especificamente, incrementando o0s debates tedricos acerca dos
institutos, conceitos e mecanismos dessa politica.

A pesquisa empirica, cuja metodologia sera a seguir descrita, trabalhara a
hipotese formulada por meio do estudo de um caso: o setor de embalagens em
geral. Acreditamos que as observagdes e conclusdes retiradas do estudo desse
caso, que é um dos primeiros a implementar o modelo de governanca da PNRS,
servirdo de amparo para o aprimoramento dos demais acordos a serem firmados
tanto no ambito nacional, quanto estadual.

Além disso, o presente trabalho se propde a analise da “gestdo” dos

residuos solidos a luz da teoria da governanga ambiental democratica, verificando,
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portanto, se ha ou ndo uma transi¢éo do paradigma de gestdo ambiental para o de
governanca ambiental. Tentaremos realizar uma verificacdo da compatibilidade dos
instrumentos estabelecidos na PNRS, notadamente os acordos setoriais de
logistica reversa, com esse modelo de governanca. Por fim, ressaltamos como
objetivo desse trabalho a analise empirica da construgdo de um acordo setorial, 0
de embalagens em geral, examinando a atuacao dos grupos de interesse.

Mas diante do exposto resta uma questado: por que realizar esta pesquisa
a luz do direito privado? Ora, um dos principais instrumentos desta governanca
ambiental, e objeto do nosso estudo, sdo os acordos setoriais de logistica reversa.
Trata-se da utilizacdo de instrumentos de natureza contratual para negociacao de
um sistema de tutela socioambiental de um determinado recurso: os residuos
sélidos. Evidentemente, € essencial o estudo da teoria privada acerca dos
contratos, estudo este que pode nos fornecer os contornos do instituto, bem como
0s impactos de sua escolha para a governanca ambiental.

Dito isto, optamos por organizar a dissertacdo seguindo encadeamento de
capitulos que organizem o0s conceitos tedricos que fundamentam o presente
estudo. Comecamos com apontamentos das premissas tedricas que justificam a
hip6tese pesquisa, da ocorréncia de uma governanca democrética dos residuos
sélidos apos a publicacdo da PNRS, apontando o contexto democratico brasileiro
e as experiéncias em outros ramos do direito ambiental como pano de fundo. Na
sequéncia, o trabalho se direciona para uma andlise mais detida do conceito de
participacdo e das discussdes travadas sobre esta pelos tedricos das ciéncias
politicas e juridicas.

O capitulo inicial da dissertacdo de mestrado tratara das premissas da
hip6tese de pesquisa, ou seja, por que acreditamos que o estudo critico da
governangca ambiental dos residuos solidos seja necessario. Para tanto,
analisaremos as caracteristicas essenciais dos problemas que permeiam a tutela
do meio ambiente e a critica elaborada pela teoria. Assim, analisaremos o fato dos
problemas ambientais lidarem com riscos e incertezas, desafios éticos e
complexidades profundas.

Em um segundo momento, o capitulo abordara o contexto nacional e os
fundamentos teoricos do surgimento do fendmeno da governanga democratica,

obviamente apresentando um enfoque do estudo do meio ambiente. Em seguida,
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tentaremos definir o conceito de governanga democratica que serd utilizado no
trabalho, para, por fim, apresentar brevemente alguns exemplos de sua aplicacéo
pratica no ordenamento brasileiro.

Uma vez estabelecido no capitulo 1 o contexto em que surge e o0 proprio
conceito de governanca democrética, o capitulo 2 se dedicara a um estudo mais
minucioso de seus elementos, com enfoque no exame da participagcédo. O primeiro
desafio desse estudo foi 0 esclarecimento do modelo de analise adotado, qual seja,
o0 da participacdo sobre a perspectiva dos grupos de interesse. Nesse sentido,
apresentamos brevemente os proprios contornos da teoria dos grupos de interesse
formulada pelas ciéncias politicas. Em seguida, apresentamos a partir da teoria os
principais grupos de interesse atuantes na governanca ambiental. Obviamente, foi
necessaria uma simplificacdo da complexa rede de atores sociais para organizacao
destes em trés grupos de analise: 0s grupos de interesse empresariais; 0S grupos
de interesse coletivo; e os grupos de interesse oficiais.

Depois de responder a questao de “quem participa”, o capitulo 2 trabalhou
com a “de como participam”. Analisamos, portanto, o funcionamento da governanca
democréatica sobre o enfoque da teoria (neo) institucionalista. Com isso,
objetivamos apresentar os debates contemporaneos acerca do arranjo institucional
mais adequado a construcdo de uma governanca justa, efetiva e legitima.

Por fim, e com maior dificuldade de recorte, buscamos apresentar também
nesse capitulo os desafios enfrentados na construcdo de um sistema de
governanca democratico. Nos valemos nesse ponto, dos tedricos da ciéncia politica
criticos ao pluralismo em suas mais variadas vertentes, dentre as quais destacamos
principalmente a teoria da acéo coletiva, a analise das faces do poder e mais uma
vez o0 (neo) institucionalismo.

Munidos dos conceitos tedricos estabelecidos e delimitados nos capitulos
1 e 2, o capitulo 3 tem por escopo a aplicacdo destes na analise da governanca
ambiental dos residuos sélidos estabelecida a partir do marco regulatério da
Politica Nacional de Residuos Sdélidos. Assim, o objetivo € examinar inicialmente
se a figura inovadora criada pela PNRS, a responsabilidade pds consumo
compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos, fundamenta ou ndo um modelo de

governanca democratica desses bens socioambientais. Desse modo, o capitulo
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aborda a presenca ou ndo das caracteristicas de uma governanga democratica no
modelo legal posto.

Em um segundo momento, o capitulo se dedica, com fundamento na teoria
dos grupos de interesse, ao estudo dos atores sociais e grupos de interesse que
participam ou deveriam participar deste sistema de governanga. O estudo optou
por uma categorizacdo dos atores em alguns grupos de interesse: a cadeia
produtiva, o Poder Publico, os consumidores, os catadores de materiais
reutilizaveis e reciclaveis e os movimentos ambientalistas. Buscou-se examinar as
caracteristicas desses grupos tanto do ponto de vista da teoria da acao coletiva,
bem como a partir de outros marcos teéricos, como, por exemplo, a teoria das faces
do poder.

Por fim, como ultimo capitulo essencialmente teorico, no capitulo 4
buscamos analisar profundamente um instrumento idealizado pela PNRS como
forma de efetivacdo da responsabilidade pds consumo compartilhada pelo ciclo de
vida dos produtos: os acordos setoriais de logistica reversa. Destarte, a primeira
tarefa desempenhada foi a de delimitacdo da natureza juridica desse instituto a
partir de algumas correntes teédricas, das quais destacamos a teoria regulatéria, a
teoria da administracdo consensual, a teoria da colegialidade e a teoria contratual
do direito civil.

Concluida a revisao bibliografica da literatura nos termos estabelecidos
supra, o capitulo 5, conforme a metodologia esclarecida no Anexo 1, sera dedicado
a realizacdo de estudo de caso do acordo setorial de logistica reversa de
embalagens em geral. Nesse sentido, serd desenvolvida pesquisa qualitativa
exploratéria por meio do process tracing, com a utilizacdo de pesquisa documental
para tracar o processo de construcéo desse acordo.

A andlise, tal qual toda a estrutura sistematica deste trabalho, contara com
0 exame institucional do acordo, buscando tracar os percursos e op¢des de modelo
de participacdo, tomada de decisdo e reunido dos atores sociais. Com isso,
objetiva-se verificar influéncia do arranjo institucional na acdo dos grupos de
interesse, para, em alguma medida, verificar a qualidade da participacdo em termos

de justica, legitimidade e efetividade.
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1. GOVERNANGCA AMBIENTAL

1.1. Premissas: risco, ética e complexidade ou dos desafios da governanca

ambiental

A motivacdo para a realizacdo desse trabalho tem origem em
questionamentos que o modelo de sociedade democréatica adotado suscita.
Vivemos inumeras transformacdes, como se vera ao longo deste trabalho, que nos
encaminham e ao mesmo tempo demandam urgentemente uma ampliacdo da
participacdo da sociedade nas tomadas de decisdao. No ambito da governanca
ambiental essa urgéncia toma destaque na construcdo dos seus principios e
instrumentos em decorréncia da prépria natureza dos problemas subjacentes a
gestdo do meio ambiente, que, de modo bastante superficial e para os fins desse
trabalho, podem ser categorizados em trés tipos de questdes: risco, complexidade
e ética.

No que concerne as questdes éticas, FRANCOIS OsT (1995), estudando a
natureza dos problemas ambientais, afirma que a origem destes estd em uma crise
de vinculo e de limite na relacdo humano/ meio ambiente, na medida em os
humanos enfrentam dificuldades para discernir o que os liga ao meio ambiente e o
gue os diferencia dele. Como representacdes dessas duas crises surgem situacées
extremas em que se trata a “Natureza” como um mero objeto de apropriacédo
humana, ou se Ihe confere a situagcéo de sujeito de direito. EmiLIO F. MORAN (2008)
pontua que existem evidéncias de que esse paradigma dualista seja inadequado
para o tratamento de uma situacdo organica tal qual a relacdo humano-natureza, o
que é reforcado por CLIVE PONTING (1995) na medida em que este defende a
complementariedade do humano e da natureza na composi¢cao e manutencéo dos
ecossistemas.

Portanto, temos que essa ineficiéncia latente do modelo dualista e
antropocéntrico de apreensado da relacdo do ser humano com o meio e 0s seres
Vivos em que se insere, coloca em pauta uma grave fratura nos paradigmas éticos
estabelecidos. Nas palavras de FRANCISCO GARRIDO (2007), ha que se refletir
profundamente sobre uma nova “ética ecoldgica” que responda perguntas como

“qual a ética necessaria para lidar com a crise ecoldgica? ” e “ qual a fungao e viséo
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dessa ética? ”. Trata-se fundamentalmente de uma ética que oriente a acgéo
humana na gestdo dos recursos ambientais e resolugdo dos problemas inerentes
a esta.

GARRIDO (2007) alerta que historicamente ha uma proeminéncia de cédigos
de valores morais, ou seja, de modelos de legitimac&o e orientacdo das condutas
individuais e coletivas, marcadamente antropocéntricos, como, por exemplo, o
logocentrismo, que elege como sujeitos morais os seres que falam, ou o
racionalismo, que elege os seres dotados de racionalidade.

Essa preeminéncia do ser humano no universo foi consagrada pelo filésofo
aleméao IMMANUEL KANT, num pequeno opusculo denominado “A fundamentagéo da
metafisica dos costumes”, no qual forneceu o importante conceito de dignidade. O
autor formulou o principio e fundamento da vida ética que vém direcionando a visao
antropocéntrica: a pessoa nao é instrumento, toda pessoa € em si mesma uma
finalidade. Desta forma, todo ser humano seria insubstituivel na sua individualidade,
surgindo o dever de seguir o imperativo categorico, 0s atos gue ndo queremos para
nés ndo os faremos aos outros, pois ‘tratar a humanidade como um fim em si
implica o dever de favorecer, tanto quanto possivel, o fim de outrem. Pois sendo o
sujeito um fim em si mesmo, é preciso que os fins de outrem sejam por mim
considerados também como meus” (Kant, 1991, p. 68).

Nesse contexto, para GARRIDO, a funcdo da moral seria a de estabelecer
parametros de autorreflexividade, ou seja, critérios que limitem e ordenem as acfes
individuais e sociais para se evitar uma destruicdo e danos desnecessarios.
Continua o autor pontuando que o cédigo de valor moral estabelecido pelo
antropocentrismo reduziu essa funcdo ao aspecto social, ou seja, somente as
interacdes entre humanos, excluindo critérios quanto as outras espécies, ou mesmo
quanto as futuras geracbes (Garrido, 2007). Podemos pontuar que mesmo no
ambito social os padrdes morais dominantes sao excludentes, na medida em
favorecem apenas certos tipos de interesses.

Nesse tocante, é impossivel deixar de abordar os movimentos de luta pela
Justica Ambiental, que desde a década de 1970 identificaram a existéncia de uma
distribuicdo desigual dos danos ambientais entres 0s grupos humanos,
denunciando a existéncia de “uma articulagdo perversa entre degradacao

ambiental e injustica social” (Lauris, 2011, p. 62). Desse modo, a despeito do
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discurso da transversalidade dos problemas ambientais é inegavel que certos
grupos mais vulneraveis sofrem de forma desigual seus impactos.

A estratégia adotada pelos movimentos de Justica Ambiental foi a inclusdo
da variavel social nas politicas publicas e decisbes privadas envolvendo o meio
ambiente. Esse grupo de atores sociais, por meio de processos participativos,
buscavam integrar enquanto conhecimento relevante nos processos de tomada de
decisdo a perspectiva dos trabalhadores, grupos étnicos, comunidades
residenciais, enfim, os grupos sociais incialmente excluidos (Acserald, 2002, p. 53).

Apesar dos avancos na construcdo do sistema de tutela ambiental, que
indicam uma maior solidariedade para com diversos grupos sociais, outras
espécies e futuras geracdes, fica evidente o antropocentrismo do codigo ético por
traz desse sistema. Ou seja, toda a protecdo que se confere aos grupos humanos,
ecossistemas, fauna, flora e geracdes futuras tem como fungcdo a manutencéo de
um certo tipo de vida humana, o que se extrai da propria definicdo do direito
ambiental como um direito humano. Portanto, esse modelo estabelece ainda o ser
humano como unico e exclusivo membro da comunidade moral, deixando todos os
seres como objetos.

A despeito desse cenario, a ética ecoldgica tem trabalhado com a questao
da definicho da comunidade moral adequada para o enfrentamento da crise
ambiental. Na definicdo de quais sdo 0s agentes, sujeitos e objetos morais existem
trés grandes correntes: a biocéntrica dura, o sensocentrismo e o biocentrismo débil.
Como ponto de consenso das correntes temos a valorizagao do valor cooperacao,
seja entre as espécies, seja entre as geracgdes futuras. No entanto, as correntes se
diferenciam na determinacdo de quais sejam os direitos e deveres de cada um dos
membros dessa comunidade moral, ou seja, que individuos sao agentes, sujeitos
ou objetos?.

Quanto as correntes de determinacdo das comunidades morais, de modo
sucinto, podemos pontuar que o biocentrismo duro tem como valor supremo a vida,
de modo que serdo agentes morais todos os seres que desempenharem papel

relevante na manutencéo da vida em geral, ou seja, sem distingdo de espécies. De

1 Cumpre destacar que: sujeitos morais sdo os membros da comunidade moral que gozam de valor
intrinseco, geram obrigacdes para com eles e seus direitos ndo sao facilmente mitigados; agentes
morais, além das caracteristicas dos sujeitos, detém responsabilidades para com os demais
membros; e, por fim, objetos se diferenciam dos sujeitos somente na medida em que o grau de
protecdo destes varia sempre em comparagao aos agentes e aos sujeitos.
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outro modo, o sensocentrismo adota como valor determinante a sensibilidade
entendida como a capacidade de sentir dor tal qual os humanos. Por fim, o
biocentrismo débil também adota como valor supremo a vida, mas a vida
contextualizada no tempo e no espaco. O autor defende que a ultima corrente seja
a mais realista uma vez que compreende que ndo é a vida de um modo geral que
corre risco na crise ecoldgica, mas sim a vida humana nesse contexto. Entende
gue essa corrente, além de englobar os objetivos das duas outras correntes, é mais
capaz de lidar com a realidade da crise ambiental.

Desse modo, GARRIDO compreende que um certo grau de antropocentrismo
é inevitavel e inerente ao proprio instinto de sobrevivéncia que orienta os seres
vivos. Por essa concepcao, teriamos como agentes morais somente 0s seres
humanos, enquanto o0s sujeitos seriam compostos pelos demais seres vivos, e, por
fim, os objetos englobam todas os demais bens ambientais. O fundamento desse
posicionamento consiste na compreensdo da ética ecolégica como uma ética
orientada para expandir a cooperacao entre as espécies sem, no entanto, suprimir
a pluralidade entre os seres vivos. CARMEN VELAYOS (2008), no mesmo sentido,
pontua que a “ecoética” impde o comprometimento com a vida em todas as suas
formas, conectando, assim, a dimensdo social, cultural e natural. Destarte, é
evidente que ainda ha um papel proeminente do ser humano, mas que para que
este ser proeminente realize-se plena e dignamente devem ser assegurados
paritariamente os direitos dos demais sujeitos e objetos morais.

Conforme suscitado, a cooperacao, quando trazida ao plano dos debates
ambientais, vai além do tradicional sentido de pertencimento ao grupo social.
Hodiernamente, a solidariedade tem assumido valores alargados que levam os
humanos a voltar seu olhar para as geragbes que os antecederam, para as
geracdes que o0s sucederao, para os diferentes grupos sociais em diferentes locais
do globo, e até mesmo e principalmente, para 0 meio em que esta inserido.

A protecdo ambiental s6 se torna viavel sob o paradigma da cooperacao, a
cooperacao entre humano e natureza, entre a sociedade civil, o Estado e os
agentes econdmicos, entre a sociedade contemporénea e as geracoes futuras,
entre o degradadores e os ambientalistas, entre os paises desenvolvidos e em

desenvolvimento, enfim, € somente através do trabalho conjunto em que cada um
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se sinta protegido e responsavel, como parte integrante do todo como pertencente
a comunidade protetora do meio ambiente.

Para MICHAEL KLOEPFER (2010), uma cooperacdao eficaz para realizacao do
direito ambiental pressupde uma correspondente consciéncia ambiental por parte
dos envolvidos. Nesse mesmo sentido RICARDO LuUIS LORENZETTI (2010) propde que
as questdes ambientais trazem um novo paradigma ético ao agir humano, como,
por exemplo, o que o autor denomina “gestao sustentavel”’. Trata-se de um valor
norteador dos debates, politicas e do proprio direito ambiental que traz
profundamente arraigado a noc¢do de solidariedade, pois a gestdo sustentavel
consiste em uma cooperagao ativa de todos os agentes, cidadao, Estados e
agentes econdmicos, para consecucdo de padrbes que levem em consideracao
também as gerac0des futuras.

Enfim, a governanga do meio ambiente demanda uma transversalidade de
temas, 0 que acarreta que, em sua maioria, instrumentos e mecanismos criados
para lidar com a protecdo do meio ambiente tendam a agregar valores e
problematicas de outras searas, como a questdo social, o meio ambiente do
trabalho, o crescimento econdmico, a erradicacdo da pobreza, o desenvolvimento
de tecnologias, a politica energética entre outros.

Além dos problemas éticos de governanca ambiental, deve-se ressaltar a
existéncia de outro elemento norteador da acdo humana: o risco. Fendmeno que
permeia a sociedade contemporanea de forma geral, e ndo exclusivamente a tutela
ambiental, o risco esta intrinsecamente atrelado ao modelo de producdo e
desenvolvimento estabelecidos (Leite, 2011).

O risco tem como efeito a distribuicdo probabilistica de resultados
possiveis, o que em Ultima analise resulta em uma maior possibilidade de escolhas
e consequentemente em uma maior dificuldade de tomada de decisdo (Moran,
2008). Ainda mais profundo grau de dificuldade é gerado pelas situacdes que
envolvem a incerteza, quando ndo é possivel nem mesmo o estabelecimento de
resultados possiveis.

Para TERESA ANCONA LOPEZ, 0 risco € “o perigo eventual mais ou menos
previsivel, diferentemente da alea (imprevisivel) e do perigo (real). O risco é
abstrato. A ele se aplica o principio da precaucao ”(2010, p. 5). A autora deixa claro

logo no inicio de seu trabalho que o risco zero é uma utopia e que teremos sempre
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que lidar com um risco residual. Assim, a tarefa do direito ambiental, e de todos os
demais ramos juridicos que lidem com essa variavel, € propor um modo eficiente
de gerenciamento desses riscos, mantendo-os em um patamar seguro.

A problemética emergente com os riscos crescentes fomentou aquilo que
os tedricos chamam de crise da responsabilidade civil, nha medida em que a
tradicional estrutura civilista é incapaz ou ineficiente no proporcionamento de uma
reparacao justa e adequada a certos grupos de danos. Essa crise, ja bastante
antiga, remonta ao proéprio inicio da Revolucédo Industrial e as complexidades dela
insurgidas. O Direito Civil se viu diante de problemas como a produg&o e consumo
em massa, produtos defeituosos, o crescente nimero de acidentes de transito, o
surgimento do transporte aéreo, o desenvolvimento da medicina, bem como os
riscos mais recentes oriundos do desconhecimento acerca de certas tecnologias
(Lopez, 2010). Tais danos crescentemente insurgentes deram origem, nos paises
desenvolvidos, a mecanismos ressarcitérios como 0s seguros privados obrigatorios
e os “fundos de garantia” mantidos pelo governo. Tais mecanismos visavam a
reparacao integral do dano, despreocupando-se com o agente causador ou a sua
conduta em si.

Estamos diante do fendmeno da “socializacdo dos riscos”, que a despeito
de proporcionar uma reparacgdo integral mais ampla, desconsidera uma série de
fatores essenciais a propria funcéo da responsabilidade civil, como a prevencéao de
novos danos; o peso econdmico gerado aos Estados; o peso econdmico aos
préprios consumidores, que serdo os custeadores em ultima instancia dos seguros
adotados pelas empresas etc. Fica evidente que, via de regra, as decisdes acerca
dos riscos e incertezas sdo tomadas no ambito de espacos institucionais, privados
ou publicos, com baixo grau de participagéo e déficit de publicidade de informacdes
(Leite, 2011).

Além desse aspecto de deciséo a portas fechadas, HENRI ACSERALD alerta
para outro efeito perverso do gerenciamento dos riscos ecoldgios: sua distribui¢cao
desigual. O autor denuncia o que foi constatado pelos movimentos de Justica
Ambiental, ou seja, que existe um gerenciamento espacial dos riscos que visa
atender a interesses econdmicos. Assim, por exemplo, uma nacao desenvolvida

adota como medida de contencdo de riscos ambientais no seu territério a
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transferéncia de atividades potencialmente degradadoras para paises em
desenvolvimento (Acserald, 2002).

As dificuldades derivadas do risco geralmente encaminham a tomada de
decisdo em matéria ambiental para termos técnicos e cientificos, recorrendo-se aos
especialistas com ultima instancia. No entanto, nem mesmo a ciéncia e a tecnologia
sdo capazes de acabar em absoluto com o risco. Para SiLvio O. FUNTOWICZ e
JEROME R. RAVETZ (2000) as incertezas podem somente ser manejadas, exigindo-
se inclusive da ciéncia uma nova racionalidade. Notadamente, o gerenciamento de
riscos e incertezas ecoldgicos demanda uma nova racionalidade nas tomadas de
decisdo, de modo a assegurar uma participacdo mais democratica.

Por fim, como ultima categoria de problemas ambientais, temos aqueles
derivados da complexidade, ou seja, temos um grupo de situa¢des ambientais que
demandam consideraveis recursos humanos, financeiros, ambientais etc., em
virtude de sua dificuldade, obscuridade e diversidade. ELIDA LAURIS ressalta que:

[...] deve-se ter ainda em mente que o direito ambiental € um campo
do conhecimento juridico atravessado por diversos outros saberes
(antropologia, biologia, economia, sociologia, entre outros). Nao a
toa, esse tema convoca a necessidade de accéo
transdisciplinar, como se vé nos estudos de impactos ambiental e
nas consideracdes sobre desenvolvimento sustentavel, o que torna
raro que a solucdo de demandas de alta repercussédo nessa area
se operacionalize sob um ponto de vista estritamente juridico (2011,
p. 60, grifo nosso).

BOAVENTURA DE SOUSA SANTOS e LEONARDO AVRITZER (2002) analisam
justamente o papel da complexidade das questdes ambientais, juntamente com as
sociais e culturais, na demanda por mecanismos participativos. Os autores
demonstram que as burocracias estatais sao incapazes de gerenciar o conjunto de
informacdes necessarias a tomada de decisdo nessas areas.

Nota-se que esses elementos, a saber, complexidade, risco e ética,
dificultam muitas vezes a tomada de decisdo quanto as questbes ambientais. De
um lado temos situacbes complexas que envolvem inumeras areas do saber
humano, como as mudangas climéticas, que demandam a atuacdo dos mais
variados especialistas para elaboracdo de programas e projetos que mitiguem os

impactos da alteracéo do clima global. De outro lado, ha situa¢cdes que desafiam o
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conhecimento humano disponivel por envolver riscos desconhecidos, como a
poluicdo eletromagnética. Por fim, existem os casos que desafiam os paradigmas
éticos humanos, como a ocupacdo por populacdes vulneraveis de areas de
preservacao ambiental.

Enfim, o humano depara-se cotidianamente com situagdes envolvendo a
preservagao ambiental que desafiam os modelos tradicionais de deciséo e que em
muitos casos demandam uma decisdo mais politica do que técnica. LAURIS pontua
que ndo é possivel a governanca ambiental a tomada de decisbes puramente
neutras e técnicas (2011). Nesse sentido, entendemos que a tomada de decisdo so
pode ser justa quando legitimar amplamente os interesses de todos os envolvidos,
ou seja, dos seres humanos de forma igualitaria dentre o0s grupos sociais
existentes, de todas as formas de vida, bem como das futuras geracoes.

MoRAN defende que “(...) um elemento importante para se alcangar uma
sociedade sustentavel é a participacdo crescente dos cidaddos nas tomadas de
deciséo referentes ao meio ambiente” (2008, p. 150). Destarte, o enfrentamento
das questdes ambientais surge como “momento da obtencdo de ganhos da
democratizacdo” (Acserald, 2002, p. 51). Lembramos, ainda, que a adocao de
espacos de manifestacdo de uma democracia participativa ndo exclui o modelo
representativo adotado pelo Brasil. SANTOS e AVRITZER advertem que a democracia
representativa e a participativa podem se combinar tanto por meio de coexisténcia,
como por meio de “convivéncia, em niveis diversos, das diferentes formas de
procedimentalismo, organizacdo administrativa e variacdo de desenho
institucional”, quanto de complementaridade, que ‘pressupde o reconhecimento
pelo governo de que o procedimentalismo participativo, as formas publicas de
monitoramento dos governos e 0s processos de deliberagcdo publica podem
substituir parte do processo de representagcéo e deliberagdo” (Santos & Avritzer,
2002, p. 47).

E justamente o processo de obtencio dessa legitimidade das decisbes que
0 presente trabalho se propfe a estudar. Sem pretensdes de estabelecimento de
uma solucdo definitiva, objetivamos aprofundar o debate acerca da questédo

fornecendo maiores subsidios académicos para a construcéo desse processo.
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1.2. Ponto de partida (que ndo € o Cddigo de Hamurabi): os impactos da

Constituicdo Federal de 1988 na participacdo na governanca ambiental

PEDRO ROBERTO JAcOBI (1996) informa que durante a década de 90, no
contexto da América Latina, a participacdo passou por um processo de amparo e
institucionalizacdo no ambito das democracias representativas. Segundo o autor,
esse movimento coaduna-se justamente com o momento de redemocratizacao pelo
qual esses paises passavam. No entanto, JACOBI alerta para os impactos das
tradicOes estatistas, centralizadoras e patrimonialistas no contexto Latino, que
ofereceram como consequéncia a construgcdo de relacdes publico/privadas
caracterizadas pelo clientelismo, meritocracia e pelos interesses criados.

SANTOS e AVRITZER pontuam que 0s processos de democratizacdo
vivenciados na América Latina, e notadamente no Brasil, colocaram em pauta trés
desafios para o modelo democratico: a necessidade de uma nova forma de didlogo
entre 0s grupos de interesse e atores sociais com a burocracia estatal; a reflexao
sobre a escala e os niveis de participacéo, visto que a maior dificuldade enfrentada
foi a de levar o interesse e conhecimento dos atores sociais aos diferentes niveis
administrativos; e, por fim, o desafio do modelo representativo de dar voz a
pluralidade de interesses, principalmente aos minoritarios e de atores vulneraveis
(Santos & Avritzer, 2002).

Ora, a Constituicao Federal de 1988 (CF/88) ocupa exatamente o papel de
marco da redemocratizacao brasileira e, como nao poderia deixar de ser, encontra-
se impregnada de mecanismos de valorizacdo e fortalecimento da participacéo
social. Do mesmo modo, tal qual nos demais paises da América Latina, a
implementag&o dos processos participatorios no Brasil teve e tem de enfrentar as
tradi¢cdes supracitadas ainda frescas por conta da Ditadura de quase 30 anos que
0 pais vivenciou.

E ja em seu artigo 1°, incisos Il e V, que o texto constitucional consagra
enquanto fundamentos da RepuUblica Federativa do Brasil a cidadania e o

pluralismo politico. Da mesma forma, a previsdo da solidariedade? enquanto

2 Nos dizeres de José Casalta Nabais, a solidariedade como pertenca pode ser entendida segundo
dois sentidos: objetivo, que consistiria na relacéo de partilha e de corresponsabilidade que liga a
sorte e vicissitudes dos individuos de uma comunidade; e subjetivo, que seria a ética social em que
a solidariedade exprime o sentimento, a consciéncia de pertencimento. Para ele é justamente essa
nocao de pertencimento sustentada pela relacdo reciproca de ajuda e sustento, que faz com que a
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objetivo fundamental no artigo 3°, inciso |, demonstra o objetivo dos legisladores
constituintes no fortalecimento da participagdo social. Reflexo dessa diretriz
adotada pela Constituicdo € a subsequente criagdo de um grande numero de
conselhos e colegiados com dinamicas participativas (Jacobi P. R., 1996). AVRITZER
informa que esses conselhos se formaram principalmente na area de saulde,
assisténcia social, crianca e adolescente e meio ambiente, existindo atualmente
mais de 10 mil conselheiros em todo o pais (Avritzer, 2009; Bava & Paulics, 2005).
EVELINA DAGNINO (2004) destaca também, como produto desse processo de
expansdo da democracia participativa operado pela Constituicdo de 1988, os
Orgamentos Participativos.

Nessa mesma linha, PETER HABERLE, analisando especificamente o
processo de interpretacdo constitucional, elabora a tese de uma sociedade aberta
de intérpretes da Constituicdo. Trata-se de fendbmeno decorrente da
democratizagéo, pelo qual todo e qualquer destinatario da norma € considerado
participante ativo na sua interpretacdo. Destarte, em um Estado Democratico de
Direito, como decorréncia da prépria publicidade e realidade da Constituicao, é
indispensavel a legitimacdo das forcas pluralistas da sociedade no processo
interpretativo (Habérle, 2002).

A sociedade aberta estabelece uma democracia do cidadao, ressaltando a
necessidade de garantia da cidadania plena por meio dos direitos fundamentais de
carater positivo, de liberdade civis e direitos politicos, da constitucionalizacao da
sociedade, dentre outros (Habérle, 2002). Enfim, a participacdo do cidadao nesse
Estado deve ser viabilizada em termos materiais, com o proporcionamento de uma
vida digna e com minimo existencial.

Extrapolando a andlise do autor para além da interpretacdo constitucional,
podemos propor que os reflexos dessa sociedade aberta sejam verificaveis na
interpretacdo e até mesmo na criagdo de todo o arcabouco normativo de um
Estado. Ou seja, de forma indireta em alguns casos, e as vezes diretamente em
outros, temos 0s atores e grupos interessados dessa sociedade agindo na
construcdo de um determinado regramento. Portanto, podemos falar em uma

sociedade aberta de intérpretes em todos os niveis do Estado Democratico de

solidariedade seja identificada com a fraternidade. Nabais, J. C. (vol LXXV de 1990). Algumas
considerac¢fes sobre Solidariedade e Cidadania. Boletim da Faculdade de Direito de Coimbra, pp.
145-174.
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Direito. NORBERTO B0OBBIO (2007) apresenta esse fendmeno para a Teoria do Direito
enquanto um reflexo da opcdo de Estados modernos por um sistema juridico
aberto, ou seja, um sistema permeavel a fontes normativas nao tradicionais.

Consequentemente, nos encaminhamos para o debate acerca do préprio
conceito de democracia. Obviamente ndo € o intuito desse trabalho elaborar um
exame profundo das correntes tedricas que trabalham a ideia de democracia, até
mesmo porque ndo existe um conceito fechado e universal, ou seja, muitas vezes
essas teorias ndo se excluem. Assim, considerando que as diversas teorias sao
utilizadas para explicar diferentes fendmenos sociais, pontuaremos as correntes
existentes apenas com o intuito de contextualizar os tedricos do pluralismo e da
Teoria dos Grupos de Interesse que serdo adotados nessa dissertacao.

MARTIN GILENS e BENJAMIN PAGE (2014) abordam de forma sistematica as
tradicBes tedricas que surgiram nas ciéncias sociais para explicar a tomada de
decisdo em uma democracia: a Democracia Eleitoral Majoritaria; a Dominacgéo
Econdmica das Elites; o Pluralismo Majoritario; e o “Biased Pluralism’.

O primeiro modelo, que tem carater normativo, tem como fundamento o
empoderamento dos cidadaos por meio de um processo eleitoral periddico, assim,
os eleitores decidem a agenda publica ao elegerem candidatos que representam
seus interesses (Gilens & Page, 2014).

Ja a segunda tradicdo, também denominada “elitista”, e que se afirma
realista, entende que a democracia € um arranjo institucional que assegura a
dominacdo das tomadas de decis@o pelas elites politicas de um Estado (Nobre,
2004). SANTOS E AVRITZER pontuam que para SCHUMPETER “o cidaddo comum nao
tinha capacidade ou interesse politico sendo para escolher os lideres quem
incumbiria tomar as decisées” (Santos & Avritzer, 2002, p. 4).

Em contraposicdo a esse modelo, surgem as chamadas “teorias nao
hegemodnicas” de democracia, que, para os autores, em sua maioria tém uma
concepcao procedimental da mesma, de modo que a democracia seria “‘uma
gramatica de organizag&o da sociedade e da relagdo entre o estado e a sociedade”
(Santos & Avritzer, 2002, p. 15).

Dentro dessa logica, temos o modelo pluralista, que tem como principal
tedrico R. A. DAHL (Nobre, 2004). Para DAHL, segundo GILENS e PAGE, 0 poder em

uma democracia consiste na capacidade de influenciar a tomada de decisédo, em
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outras palavras, entende ‘that public policy generally reflects the outcome of
struggle among organized interest groups and business firms” (Gilens e Page, 2014,
p. 7). Logo, a democracia seria um espaco de competicdo de diversos interesses.

Por fim, o “Biased Pluralism” adota as mesmas premissas do pluralismo de
DAHL, no entanto reconhece que na disputa dos grupos de interesse ha uma
proeminéncia daqueles que defendem interesses econOmicos, financeiros e
privados. Para GILENS e PAGE, “Theories of biased pluralism generally argue that
both the thrust of interest group conflict and the public policies that result tend to tilt
toward the wishes of corporations and business and professional associations”
(2014, p. 8).

Além dos modelos catalogados por GILENS e PAGE, apontamos ainda para
a teoria da democracia participativa e para a deliberativa. Segundo a corrente
participativa, para além da superacao das desigualdades materiais impostas pelo
capitalismo, é necessério a formacéo politica dos cidaddos por meio da ampliacdo
da participacdo destes nos processos deliberativos (Nobre, 2004, p. 32). JULIANA
GRIGOLI, esclarece que esse modelo normativo de democracia se fundamenta no
“fortalecimento da participagado direta dos individuos em organizacfes locais e
coletivas, e no estabelecimento de um dialogo constante entre as unidades
associativas e as instituicbes publicas” (2014, p. 121). Por fim, a corrente
deliberativa, cujo autor referencial € JUGER HABERMAS, consiste em um modelo
eminentemente normativo, em que o fundamento € a legitimidade dos processos
de tomada de decisdo, que é alcancada por processos imparciais de deliberacao
(Nobre, 2004).

Para MARcOs NOBRE (2004) essa dicotomia entre a democracia
participativa e a deliberativa extrapola a definicAo de um modelo vencedor, mas
consistiria em responder qual o papel da participacao e da deliberacao de cidadas
e cidadados no Estado Democratico de Direito. O autor, analisando a democracia
resultante da constru¢do do Estado de Bem-Estar Social no p6s-Segunda Guerra,
critica o processo que em verdade gerou dominacao social e frustrou sensivelmente
a capacidade de integracao social.

Inicialmente, devemos deixar claro o posicionamento de uma seérie de

autores em que nos apoiamos: a constru¢cao de mecanismos de participagdo na
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governanca ndo representa uma substituicdo & democracia representativa, pelo
contrario, busca complementéa-la (Fung, 2006).

Ora, se essa € a democracia que construimos, em que momento e que
fatores levaram a proeminéncia da participacéo social ativa e direta nas tomadas
de decisdo? A resposta é justamente a crise desse modelo, marcada pelo
surgimento de novos movimentos sociais que contestam o papel paternal,
falsamente fundado em uma técnica burocratica e fortemente deslegitimado do
Estado (Nobre, 2004). O resultado dessa acéo foi a abertura do Estado para as
agendas sociais e a criagao de mecanismos de participacéo na tomada de decisao.
A Constituicdo Federal brasileira de 1988 € o marco nacional desse fenébmeno,
conforme analisamos anteriormente. Desse modo, 0 contexto nacional que
atualmente vivemos, e que é o palco dos estudos desenvolvidos nesse trabalho, é
o de implementacao das reinvindicagdes sociais por uma cidadania plena.

Consequéncia desse fenémeno é o estudado por GUSTAVO JUSTINO DE
OLIVEIRA (2011) como “democratizagdo da administragdo”, cuja principal
caracteristica seria a ampliacdo da participacdo social nas atividades
administrativas. O autor pondera ainda que a participacdo na Administracéo Publica
podera conferir “maior eficiéncia no desempenho da fung¢do administrativa e maior
justica da decisdo administrativa” (Oliveira, 2011, p. 6819), principalmente no
desempenho da principal atribuicdo do Estado contemporéaneo, que € a efetivacao
de direitos fundamentais.

A conjuncao dos fundamentos constitucionais da cidadania e do pluralismo
politico, bem como do objetivo fundamental de solidariedade, permite-nos construir
a hipotese da Republica Federativa do Brasil enquanto uma sociedade, pelo menos
no plano normativo, aberta e, consequentemente, uma sociedade de cidadania
ativa e pluralismo interpretativo.

Assim, a participacdo fomentada pela Constituicdo Federal passou a ser
objeto de estudo da literatura especializada, principalmente com foco na
perspectiva da sociedade civil. No entanto, como alertam CLOVIS HENRIQUE SOUZA
e ROBERTO PIRES:

Inicialmente, os trabalhos ressaltavam os beneficios da conquista

de espacos de participacdo. Em seguida, observavam com

ceticismo as dificuldades de concretizagdo de ideais democraticos
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e, posteriormente, delineavam distintas estratégias de avaliacao
(2013, p. 279).

No que tange as questdes ambientais, a participacdo ndo é s6 uma
faculdade dos cidaddos pertencentes a um determinado Estado Democratico.
Como se pretende demonstrar a seguir, a participacdo, em virtude da natureza e
caracteristicas dos problemas que permeiam o0 meio ambiente, consiste em
verdade em um direito indisponivel desses cidaddos. A participagcdo efetiva,
paritaria e informada constitui, portanto, instrumento democratico indispenséavel.
Obviamente desafios, resisténcias e falhas eram esperados nesse processo e sao
a realidade atual.

Nosso comeco, portanto, ndo é o da esperanca quase ingénua da
construcdo da participacdo social e da cidadania ativa, mas sim o cotidiano que se
seguiu a conquista normativa desse ideal, ou seja, a materializacdo dos esforcos
para criacdo dessa nova cidada e desse novo cidadao que carrega toda a bagagem

que € a historia brasileira e que dispensa apresentacdes.

1.3. Governanga ambiental: entre correntes e conceitos

Ora, o cenario apresentado nos leva para a percepcao de um repensar da
prépria democracia que vivemos e que queremos viver, com o pano de fundo do
crescimento da participacao social. Como néo poderia deixar de ser, esses debates
tém consequéncias para o modo como moldamos a tutela do meio ambiente, até
mesmo porque, como demonstrou AVRITZER (2009), o movimento ambientalista tem
influenciado e sido espaco de experimentos das transformacgdes em curso. Nossa
tarefa doravante &, portanto, examinar nos limites desse trabalho o surgimento de
uma “governanca ambiental” marcada pela participacédo, consensualidade, visao
integrativa, descentralizacdo e valorizagdo da sociotécnica enquanto resultado,
ainda em curso, da transformacéo da propria democracia.

O termo governancga, segundo estudos elaborados por MARIA HELENA
CASTRO SANTOS (1996), surge para as ciéncias sociais no contexto de crise de
governabilidade dos paises em desenvolvimento nos anos 1960 e 70, ou seja,
surge como resposta a incapacidade de os Estados lidarem com a crescente
participacdo politica da sociedade — partidos politicos, empresas, sociedade civil

etc. — sem entrar em colapso. A autora explica que a governanca passa a ser
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estruturada enquanto um modelo de arranjo institucional do Estado capaz de lidar
com todos os inputs, ou seja, 0 conjunto de interesses de todos os atores da
sociedade, convertendo-os em outputs, politicas publicas.

ANGELA ALONSO e VALERIANO COSTA (2004) esclarecem que da crise do
Estado de Bem-Estar Social, em que essas multiplas demandas séo exigidas de
um Estado sem arranjos institucionais adequados, surge a alternativa de criacao
de espacos de tomada de decisao que incluam essa gama de novos atores sociais.
As principais caracteristicas desses arranjos seriam:

a) cooperagdo entre agentes estatais e néo estatais; b) relacbes
interativas continuas em circuitos de decisdo multipolares; c) regras
do jogo negociadas e estabelecidas coletivamente, fora da
influéncia do mercado e da hierarquia burocratica (Alonso & Costa,
2004, p. 292).

ORLY LOBEL afirma que ha uma transformacao do paradigma de regulacéo
para o da governanca, transformacéo esta ja analisada por uma série de tedricos
do direito®. A governanca seria caracterizada, de forma bastante sucinta, pela
descentralizagéo, deslocamento da regulacdo estatal privativa para um modelo de
colaboracdo com outros atores, busca pela coesdo e consenso social, dentre
outras. Para o autor, o paradigma de governanca consiste em transformacao
profunda do modelo de Estado que conhecemos e ndo em uma simples reforma
(Lobel, 2005).

No que concerne ao aspecto juridico desse novo paradigma, FABIO NUSDEO
(2009) esclarece que ha uma transicdo do modelo regulatério para aquilo que a
teoria denominou como “direito reflexivo”. Para o autor, essa transformacéo tem
suas origens na propria crise da regulacao, que, de forma muito simplificada, deriva
da dificuldade de implementacdo das inumeras regulacdes criadas no contexto de
garantia de direitos. Como reflexo, segundo o autor, ha percepg¢éo de que “a forma

adequada de regular sera nao regular diretamente, mas oferecer condi¢cdes ou

3 Segundo o Autor, o conceito de governanca emerge de uma série de teorias: “governance model emerges
from a myriad of recent scholarly theories including ‘reflexive law’, ‘soft law’, ‘collaborative governance’,
‘democratic experimentalism’, ‘responsive regulation’, ‘outsourcing regulation’, ‘reconstitutive law’, ‘post-
regulatory law’, ‘revitalizing regulation’, ‘regulatory pluralism’, ‘decentering regulation’, ‘meta-regulation’,
‘contractarian law’, ‘communicative gov- ernance’, ‘negotiated governance’, ‘destabilization rights’,
‘cooperative implementation’, ‘interactive compliance’, ‘public laboratories’, ‘deepened democracy and
empowered participatory governance’, ‘pragmatic lawyering’, ‘nonrival partnership’ and ‘a daring legal
system’” (Lobel, 2005, pp. 266-267).
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parametros para que a norma nasca espontaneamente dentro do proprio setor, ou
setores a serem regulados” (2009, p. 173). GUNTHER TEUBNER, responsavel pelo
diagnoéstico e pela sistematizacdo do movimento do Direito Reflexivo, define o
movimento como “stage, in wich law becomes a system for the coordination of
action within and between semi-autonomous social subsystems” (1983, p. 246).

Logo, como primeiro elemento dessa governanga ambiental, temos a
participacdo e consensualidade enquanto diretrizes. MARIA ELISABETH GRIMBERG
aponta o termo governanca enquanto um conceito em construcao pela teoria social,
termo este que ‘“reflete necessariamente os interesses dos atores que a ele se
referem” (2005, p. 32). Sobre o tema, MARCO AKERMAN propde que:

Os mecanismos tradicionais de governo tém se mostrado
insuficientes para a consecucdo desse novo intento. Ha que se
inventar novas arquiteturas de governo. Governar ndo precisa setr,
apenas, o exercicio de um mero poder executivo, mas o ato € 0
processo de organizar e articular relagbes entre diferentes
categorias de atores (2004, p. 135).

Na mesma linha, ANDRE CASTRO CARVALHO, analisado a Administracédo
consensual no Brasil, aborda esse mesmo fendbmeno, ou seja, a necessidade de
compartilhamento pela Administracdo Publica para com a sociedade do processo
de elaboracdo de uma politica publica. O autor ainda aponta para os beneficios
dessa consensualidade para o fortalecimento da politica publica no que concerne
as descontinuidades politicas inerentes ao nosso regime de governo (Carvalho,
2012).

Note-se, que tratamos de um tipo de participacdo direta ou semidireta, ou
seja, a que demanda a atuacdo dos atores sociais ou grupos de interesse
diretamente na tomada de decisédo. Nos valemos aqui da classificacdo organizada
por ALVARO Luiz VALERY MIRRA, segundo a qual haveria trés tipos de participagéo
em nosso modelo democratico: 1) direta, exercida pelos préprios cidadaos; 2)
semidireta, em que a participacéo se realiza por meio de grupos de interesse que
representam interesse dos cidadéaos; e, 3) indireta, ‘pela via da representagéo
politico-eleitoral, através do voto e dos partidos politicos” (2011, p. 124).

Esse novo modelo de governanca, marcado pelo carater democratico,
coloca em debate justamente as instancias de participagdo popular (Akerman,
2004). Para MARIA ELISABETH GRIMBERG,
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Implementar processos de gestdo participativa implica criar um
sistema de governanca que incorpore as decisdes de atores sociais
plurais. Implica, por outro lado, que as organiza¢cfes da sociedade
civil se articulem, elaborem propostas, criem instrumentos para
comprometimento do executivo com as demandas sociais, exijam
0 cumprimento dos compromissos, pressionem por Novos espacos
de compartilhamento da gestao e ocupem os ja existentes (2005,
p. 34).

Complementa este conceito MARIA HELENA CASTRO SANTOS, pontuando
que:

‘Governance’, conforme Melo, refere-se ao modus operandi das
politicas governamentais — quando se preocupa, dentre outras,
com questdes ligadas ao formato politico-institucional dos
processos decisérios, a definicho do mix apropriado do
publico/privado nas politicas, a questdo da participacdo e
descentralizagdo, aos mecanismos de financiamento das politicas
e ao escopo global dos programas (1996, p. 8).

No mesmo sentido, os tedéricos que analisam o fendmeno do Estado de
Direito Ambiental, como JOSE RUBENS MORATO LEITE, INGO SARLET, THIAGO
FERTEINSEIFER, dentre outros, apontam para a participacdo como elemento chave
na governanca ambiental contemporénea. Para LEITE, € necesséaria uma “cidadania
participativa”, ou seja, a construcdo de uma democracia ambiental que “amparada
em uma legislagdo avancada (...) encoraje e estimule o exercicio da
responsabilidade solidaria” (2011, p. 181).

Ademais, exige-se dessa governanca do meio ambiente uma Visao
integrada, ou seja, uma visdo holistica que considere fatores sociais, ambientais,
econdmicos de forma equilibrada, bem como que considere a relagdo existente
entre 0s recursos ambientais variados para planejar sua governanca.

A descentralizacdo também surge como elemento central na governanca
ambiental democratica. Isso, pois, como esclarece JACOBI, a participacdo surge
como “instrumento de fortalecimento da sociedade civil”, ou seja, “se enquadra no
processo de redefinicdo entre o publico e o privado, dentro da perspectiva de
redistribuir o poder em favor dos sujeitos sociais que geralmente néo tem acesso”
(1996, p. 25). Obviamente, essa redistribuicdo de poder em um pais das proporgdes

do Brasil demanda uma descentralizagdo com vistas a ramificar esse processo nos
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mais variados espacos e territorios da governanga ambiental. A né&o
descentralizagdo consistiria em uma verdadeira exclusado de certos atores sociais
da participacdo ambiental.

Outro elemento da governanca ambiental, € a superacédo da ditadura da
técnica e um timido encaminhamento para uma noc¢do sociotécnica do meio
ambiente. Ou seja, cai a mascara da ciéncia e da técnica como diretrizes imparciais
e neutras na tomada de deciséo e valorizam-se outras formas de saberes nesse
processo. CARLOS JOSE SALDANHA MACHADO, analisando o caso da governanca de
recursos hidricos, propde que

Uma pratica efetiva de gestdo publica colegiada, integrada,
orientada pela logica da negociacdo sociotécnica, significa agir
visando ao ajuste de interesses entre as propostas resultantes do
diagnostico técnico-cientifico e das legitimas aspiracdes e
conhecimentos da populagdo que habita o territério de uma bacia
hidrogréfica, ou seja, entre os diversos atores da dindmica territorial
envolvidos em sua organiza¢ao, como os agricultores, os industriais
e as coletividades locais, e os entes do aparelho de Estado (2003,
p. 128).

Assim, a governanca surge como alternativa a gestao e ao gerenciamento,
que por longa data foram as diretrizes da tutela ambiental. Gerir/gerenciar o meio
ambiente ndo é medida razoavel para lidar com a complexidade de interesses que
perpassam a tematica.

A governanca ambiental €, portanto, um conceito em constru¢ao na teoria
juridica e social, sem que possamos apontar esse ou aquele tedrico que nos
apresente um conceito fechado e conciso. No entanto, fica evidente quanto o
paradigma da governanga consiste em transformacao estrutural das relacdes do

Estado com seus cidadaos.

1.4. Mecanismo de participagdo na governanga ambiental brasileira

A governanca ambiental democrética constitui paradigma da legislacao
brasileira, conforme demonstramos. Esse modelo de governanca, em alguma
medida, vem sendo implementado nas mais diversas areas da tutela ambiental.

Sem querer esgotar o estudo da governanga ambiental no Brasil, apresentamos a
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titulo ilustrativo e comparativo alguns dos sistemas ambientais que adotam, pelo
menos em tese, o0 modelo de governanga democrética supradescrito.

Talvez o maior exemplo de governanca ambiental que privilegia a
participacdo e a deliberacao conjunta seja a dos recursos hidricos estabelecida pela
Lei 9.433/91, que instituiu a Politica Nacional dos Recursos Hidricos. A PNRH
inovou ao estabelecer um sistema de gestdo descentralizado e participativo por
meio dos Comités de Bacias Hidrograficas (art. 37) e das Agéncias de Aguas, que
efetivamente gerenciam esses recursos, do Conselho Nacional de Recursos
Hidricos (CNRH) e da Agéncia Nacional das Aguas (ANA). O CNRH consiste em
orgdo colegiado que ocupa o apice do Sistema Nacional de Gerenciamento de
Recursos Hidricos (SINGREH). Suas competéncias encontram-se definidas no art.
35, da Lei 9.433/1997, incluindo, dentre outras, estabelecer as diretrizes
complementares da PNRH, estabelecer e apreciar propostas de alteragbes
normativas sobre os recursos hidricos, deliberar sobre projetos de aproveitamento
de recursos hidricos que extrapolem o territério de um Estado etc. Os Comités de
Bacia Hidrogréafica, por sua vez, constituem orgaos colegiados com atribuicdes
normativas, deliberativas e consultivas, atuando na jurisdicdo territorial das
respectivas bacias. Deve-se destacar que se tratam de érgaos participativos, uma
vez que sdo compostos por integrantes de diferentes setores.

Outro exemplo relevante de governanca ambiental democratica no Brasil
refere-se a gestdo dos espacos territoriais especialmente protegidos, disciplinados
pela lei do Sistema Nacional de Unidades de Conservagao — SNUC. O sistema de
unidades de conservacéao é regulado pela Lei n°® 9.985/2000, que estabelece como
diretrizes da criacdo dessas unidades, em seu artigo 5°, lll, a “participacao efetiva

~ _n

das populagdes locais na criagcédo, implantacéo e gestdo” das unidades.

O sistema, preocupado com a efetividade dessa participacao, se vale da
obrigatoriedade de submisséo do decreto instituidor da unidade de conservacao a
consulta publica, ocasido em que poderéo ser discutidos a localizagéo, a dimenséo
e os limites da unidade de conservagcédo. O SNUC, portanto, realiza uma tentativa
de assegurar que a gestdo seja sociotécnica, descentralizada, integrada,
participativa e consensual.

PAuLo DE BESSA ANTUNES (2012), analisando esse novo modelo

participativo instituido pelo SNUC, destaca a gestdo compartilhada das unidades
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de conservacédo por meio de Conselhos Consultivos ou Deliberativos. Tais figuras
permitem a participacdo paritaria e organizada da sociedade em geral,
Administracdo Publica e popula¢des vizinhas a UC. Nesse sentido, vale a pena
analisar os 881° e 2°, do artigo 17, do Decreto n°® 4.340/2002, que regulamentou o
SNUC:
§ 1° Arepresentacdo dos 6rgéos publicos deve contemplar, quando
couber, os 6rgdos ambientais dos trés niveis da Federacéo e
orgaos de areas afins, tais como pesquisa cientifica, educacéo,
defesa nacional, cultura, turismo, paisagem, arquitetura,
arqueologia e povos indigenas e assentamentos agricolas.
§ 2° A representacdo da sociedade civil deve contemplar, quando
couber, a comunidade cientifica e organizagdes nao-
governamentais ambientalistas com atuagcdo comprovada na
regido da unidade, populagdo residente e do entorno,
populacédo tradicional, proprietarios de iméveis no interior da
unidade, trabalhadores e setor privado atuantes na regido e
representantes dos Comités de Bacia Hidrografica (Grifo nosso).

A composicdo paritdria com atores técnicos e sociais, somada ao exame
das competéncias destes Conselhos previstas no artigo 20 do Decreto n°
4.340/2002, que incluem a elaboragéo de diretrizes, bem como a tomada de
decisdo e manifestacdo em questdes de interesse para a UC, é indicativo de claro
direcionamento para um modelo de governanca ambiental democratica.

Na mesma linha, os Conselhos Ambientais em nivel federal, estadual e
municipal sdo, em verdade, o modelo geral de governanca ambiental democratica
gue os demais sistemas replicam. A opcéo pelo estabelecimento de conselhos em
todos os niveis da federagcdo demonstra a orientagdo por uma governanga
descentralizada e integrada. Segundo MACHADO (2009), os conselhos ambientais
no Brasil adotaram o modelo da colegialidade, ou seja, érgdos com composi¢ao
multipla, deliberagbes publicas, reunides periddicas, participagdo de interesses
variados da sociedade na tomada de decisdo, que buscam o fornecimento de
informacgdes, bem como de formag&o de consensos.

JAcoBl (2005) aponta que esses conselhos visam assegurar a participacao
dos atores sociais e contam com uma composi¢do de representantes de entidades

ambientalistas e outros segmentos da sociedade civil. Pontua também, que as
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funcbes desses conselhos podem variar entre meramente consultivos, mas
também podem ser regulamentadores ou deliberativos. Essa composi¢cdo mista
visa assegurar o carater sociotécnico e participativo da governanca ambiental
democrética.

Obviamente sem objetivar o esgotamento do estudo da governanca
ambiental em todas as searas de tutela ambiental do ordenamento brasileiro, essa
pequena amostra de microssistemas de governanca constitui a0 mesmo tempo em
evidéncia da transformacao descrita nesse capitulo, bem como em ilustracéo para
andlise mais detida que se fara a seguir acerca da participacdo na governanga
ambiental.

Até o momento verificamos, portanto, alguns aspectos importantes para a
pesquisa que desenvolvemos. O cenario abordado de complexidade, risco e
injustica ambiental que permeia as questdes ambientais, impde desafios que
demonstram a fragilidade e insuficiéncia do modelo tradicional de gestdo
puramente estatal, centralizada, técnica e ndo participativa.

As transformacdes na propria democracia brasileira pos Ditadura Militar se
expandem para a tutela do meio ambiente. A demanda por participagao, informacao
qualificada e maior consensualidade na Administracdo Pudblica, transformam o
paradigma de gestdo publica em governanca democratica. Ficou evidente,
outrossim, que ha ganhos qualitativos para a tutela ambiental com a participacao,
consensualidade, descentralizacdo e compartilhamento com atores externos ao
Poder Publico frente a dificuldade ou mesmo impossibilidade de o Estado possuir
estrutura institucional e agentes capacitados para atuar em todas as frentes em que
se exige uma tutela ambiental. A pluralidade de atores no processo de tomada de

decisao enriguece e, principalmente, legitima o debate e a tomada de decisao.
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2. A PARTICIPACAO NA GOVERNANCA* AMBIENTAL

"As monoculturas da mente fazem a diversidade desaparecer da
percepcao e, consequentemente, do mundo."
(Vandana Shiva)

Abordamos de forma abstrata no capitulo anterior as premissas do nosso
estudo, bem como os fundamentos normativos e o conceito tedrico de governancga
ambiental. Apesar desta analise, carecemos ainda de contornos e conteudo, se ndo
precisos, mas ao menos nitidos da participacdo que qualifica uma governanca
enquanto democratica. A tarefa que se coloca ao presente capitulo, portanto, é
justamente uma tentativa de delimitar essa qualidade democratica que os tedricos
apontam enquanto desejavel.

Ora, desculpas a parte, mas devemos alertar aos leitores acerca das
evidentes limitacdes e recortes do presente estudo, que se desenvolve no ambito
da teoria juridica ambiental com uma interface com as ciéncias politicas e sociais.
Mais importante que esse alerta € a nota acerca da op¢ao por um tipo de analise
tedrica que julgamos mais adequada: a da participacdo por meio dos grupos de
interesse.

A opcao por essa teoria, se deu em virtude do proprio modelo de
governanga ambiental adotado no Brasil, como veremos detalhadamente ao longo
do trabalho. Sem adiantar a pesquisa que sera desenvolvida (e a breve descricdo
de alguns microssistemas de governanca ambiental no capitulo 1 demonstrou),
notamos que ha uma opcdo por assegurar uma participacdo semidireta (Mirra,
2011), ou seja, garantindo a representatividade nos espacos de participagdo por
meio de reserva paritaria de cadeiras, cargos ou vagas para representantes de
diferentes interesses sociais. Posto isso, analisaremos a teoria dos grupos de
interesse em si e dos principais grupos de interesse que atuam na area ambiental.

Em seguida, realizaremos pesquisa sobre os aspectos institucionais da
participacéo, ou seja, buscaremos na teoria institucionalista que examina o papel

dos grupos de interesse o conteudo adequado do desenho institucional de

4 O termo “Governanga Ambiental” sera utilizado nesse trabalho com o sentido atribuido por Emilio
F. Moran, ou seja, relaciona-se “(...) com as instituicbes e com a forma como as sociedades se
organizam para alcangar seus objetivos. ” (2008, p. 150). O termo sera analisado com profundidade
no capitulo 2.
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governanca democratica. Assim, nos valeremos principalmente da obra de ARCHON
FUNG, para definir quais qualidades sdo necessarias para a classificagdo de uma
governanca como democratica e quais Sdo 0s elementos estruturais que
asseguram estas.

Por fim, na mesma literatura dos grupos de interesse, tragaremos uma
sintese dos principais problemas e desafios na construgcdo dessa governanga
ambiental democrética. O foco continuara sendo na analise dos institucionalistas,
mas aproveitamos para indicar alguns outros obstaculos relevantes apontados

pelos criticos do pluralismo.

2.2. Quem participa: uma abordagem da Teoria dos Grupos de Interesse

Estabelecido o cenario tedrico em que o presente trabalho se situa, qual
seja, o da democracia participativa, passamos as nossas perguntas seguintes:
guem participa? Quem deve participar? Ou seja, quem sdo 0s atores sociais ou
grupos de interesses existentes em uma sociedade aos quais deve se assegurar 0
direito a fala e participacao na tomada de decisdo?

Nosso debate acerca dos atores que participam da governanca ambiental
serd fundamentado na Teoria dos Grupos de Interesse (Gilens & Page, 2014;
Thomas, 2009; Latham, 1952). Essa teoria, por sua vez, surge no ambito da critica
a Teoria Pluralista, que critica a visdo do Estado enquanto um todo unitario,
defendendo que este é meramente uma associacdo dentre as varias associacfes
que compdem uma sociedade (Latham, 1952). Para EARL LATHAM, 0s pluralistas
permitiram a compreensao de dois importantes fatos: a organizacédo da sociedade
por meio de grupos, tanto em seu aspecto econémico quanto social, e a infinidade
de possibilidades de acomodacdes entre o singular e o universal, “master principle
that makes it possible to produce unities out of multiplicities of dissimilar parts”
(Latham, 1952, p. 380).

Analisando a natureza desses grupos que compdem a sociedade, o0s
pluralistas pontuam que se tratam de estruturas de poder, “because they
concentrate human wit, energy, and muscle for the achievement of received
purposes” (Latham, 1952, p. 382). Assim, temos que o elemento central dos grupos

sao justamente os individuos que os compdem. Nesse sentido, o papel do Estado,
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para os pluralistas, é o de coordenar os interesses representados pelos diversos

grupos na tentativa de criagcdo de um consenso. Nas palavras de LATHAM:
Established as custodian of the consensus, the state helps to
formulate and to promote normative goals, as well as to police the
agreed rules. In the exercise of its normative functions, it may even
require the abolition of groups or a radical revision of their internal
structure (1952, p. 384).

A partir desse paradigma estabelecido pelos pluralistas, que dominou os
EUA até meados do século XX, uma série de tedricos desenvolveram estudos que,
em sua grande parte, sdo duras criticas aquele grupo. E dessas criticas que surgiu
a maior parte dos estudos que embasam a Teoria dos Grupos de Interesse.
Segundo CLIVE THOMAS (2004), ndo ha dentre os tedricos e académicos um
conceito fechado do que seriam os “grupos de interesse™, de modo que o ideal
para o autor € uma definicdo abrangente. Vejamos:

An interest group is an association of individuals or organizations or
a public or private institution that, on the basis of one or more shared
concerns, attempts to influence public policy in its favor (Thomas,
2004, p. 4).

Quanto a abrangéncia do conceito, a definicdo de THOMAS abarca tanto os
grupos de individuos formalmente constituidos, como, por exemplo, cooperativas,
associacdes civis, ONGs, bem como grupos informais, que ndo possuem uma
organizacao oficial. Ademais, o conceito engloba os grupos de interesse que séo
formados por outros grupos, por exemplo, as confederacbes, e que recebem a
denominacéo de “peak associations”. Por fim, dentre os grupos de interesse, temos
agueles que representam interesses institucionais, como lobistas, agéncias de
consultoria, think thanks, universidades publicas, a propria Administragéo Publica.

A Teoria dos Grupos de Interesse, segundo THOMAS, a par da
complexidade da realidade, propde algumas categorias de atores sociais. Em uma
primeira classificagdo, podemos vislumbrar os grupos de interesses informais, que
sao aqueles que se contrapdem aos grupos de interesse formais, ou seja, aqueles

formalmente reconhecidos, por exemplo, pela lei (2009, pp. 6-7). Essas duas

5> Segundo THOMAS, geralmente os termos “interest” e “lobby” sdo usados como sinénimos de grupo de
interesse, mas o autor ressalta que esses sdo termos mais abrangentes e que a substituicdo nem sempre é
exata (Thomas, 2004, p. 5).
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categorias sdo agrupadas no que a teoria politica denominou “Interests”, ou seja,
“a very broad category that embraces individuals, groups, organizations and other
segments of society that have some common need or purpose”, lembrando que “Not
all interests have political goals. But in interest groups studies the term is used
broadly to embrace both organized and informal organizations seeking some
political benefit” (2009, p. 7).

Os grupos de interesse atuam para assegurar 0S interesses que
representam por meio do lobby, que ocorre em trés fases: 1) ganhando acesso ao
aparato publico de tomada de decisdo; 2) criando uma estratégia de defesa dos
interesses do grupo nesse espaco; e, 3) influenciando os “policy makers” quanto
aos interesses do grupo (Thomas, 2004). Assim, diferente do ideal pejorativo
normalmente associado ao lobby no Brasil, a acdo esclarecida por THOMAS consiste
no legitimo exercicio da participacdo no processo de tomada de decisédo. Portanto,
define lobby Como:

The interaction of a group or interest with policy makers, either
directly or indirectly, that has a view to in lucking current policy or
creating a relationship conducive to shaping future policy to the
benefit of that group or interest (Thomas, 2004, p. 6).

Para GILENS e PAGE, ha suporte empirico que demonstre a relevancia da
atuacao dos grupos de interesse na tomada de decisdo. Ressaltam ainda o carater
dessa atuacao, que “it is often deployed against proposed policy changes” (2014,
p. 19).

A compreensédo da acao dos grupos de interesse passa necessariamente
pelo exame da Teoria da Acao Coletiva, tendo como referéncia a classica obra de
MANCUR OLSON, A logica da acédo coletiva, cujo foco é o estudo dos grupos
econdmicos, ou seja, aqueles formados por individuos racionais® (Mancuso, 2003),
mas que pode ser aplicada na atuagdao de outros grupos. Segundo MARCELLO
FRAGANO BAIRD (2012), OLSON examina a dissociacdo entre a logica da acgéo
individual, qual seja, de agir para maximizar os beneficios pessoais, e a logica da
acao coletiva, em que ndo se pode assumir que um grupo de individuos com
interesses comuns irA necessariamente agir para maximizar os beneficios

coletivos.

8 Individuo racional é aquele que procura realizar seus objetivos de forma eficiente, ou seja, realizando
analises de custo beneficio (Olson, 2011).
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Assim, OLSON analisa a atuacao dos individuos nos diferentes grupos para
compreender, em Ultima andlise, a propria acdo dos grupos. Sob essa perspectiva,
os individuos no ambito de um grupo de interesse buscardo o beneficio coletivo e
pautardo sua atuacdo em uma analise racional.

Um beneficio coletivo caracteriza-se por ser partilhavel, ou seja, pode ser
fruido igualmente por todos sem perder suas caracterisiticas, e ndo exclusivo, quer
dizer, o acesso ao beneficio € universal a todos os membros do grupo. Nas palavras
de OLsSON, “Os beneficios coletivos s&o beneficios caracteristicamente
organizacionais, ja que os beneficios ndo-coletivos comuns sempre podem ser
alcancados através da acédo individual, e somente quando ha propdsitos comuns
ou beneficios coletivos em jogo a organizagdo ou agéo grupal se faz necessaria.”
(2011, p. 28).

Segundo WAGNER PRALON MANCUSO:

A ideia central de Olson é que o interesse comum dos membros de
um grupo pela obtengdo de um beneficio coletivo nem sempre é
suficiente para levar cada um deles a contribuir para a obtencéo
desse beneficio. H& circunstancias em que o individuo racional,
buscando maximizar seu préprio bem-estar, prefere que os outros
membros do grupo paguem o custo da obtencdo do beneficio
coletivo para, assim, poder gozar das vantagens dele oriundas sem
ter gasto nada. A deciséo de todo individuo racional sobre se ira ou
nao contribuir para a obten¢éo do beneficio coletivo (e, em caso de
deciséo positiva, sobre o volume da sua contribuicdo) depende de
um cdélculo, onde o individuo considera: a) o custo marginal de
fornecer o beneficio coletivo em alguma medida; b) o beneficio
marginal oriundo do fornecimento do beneficio coletivo em alguma
medida e ¢) a quantidade do beneficio coletivo ja fornecida (2003,
pp. 63-64).

Logo, se depender da acdo coletiva voluntaria, estaremos diante do
fenbmeno do “free rider”, quando “a atitude de individuos racionais e auto
interessados que, mesmo considerando desejavel a obtencdo de um beneficio
coletivo, ndo se dispdem a colaborar para ela, pois esperam que outros individuos
o fagam” (Mancuso, 2003, p. 64). Assim, a teoria de OLSON vai contra a premissa
do Liberalismo de que todos os individuos buscando racionalmente o seu bem

individual trariam o bem geral. O autor demonstra que, pelo contrario, 0s
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comportamentos individuais levam a uma tragédia dos bens comuns, por conta dos
free riders.

Em matéria ambiental, as atividades humanas em geral tendem a se
beneficiar do valor coletivo do meio ambiente equilibrado, gerando externalidades
negativas. Em matéria ambiental, as externalidades negativas sdo uma constante
bastante comum. Tal fenémeno foi de certa forma explicado pela consagrada teoria
da “tragédia dos comuns” de GARRET HARDIN, segundo a qual os bens que
pertencem indistintamente a uma coletividade, como o meio ambiente, carecem
daquele cuidado que normalmente se tem com o bem privado. Isto, pois a légica
capitalista de otimizacdo do lucro imp0e que os agentes econdmicos aufiram o
maior lucro com o menor custo. Logo, investir na protecdo e manutencédo do meio
ambiente individualmente € uma acéo contra produtiva, condenando os bens de
uso comum a exploracéo irracional. Trata-se exatamente da constatacdo de OLSON
quanto a acao coletiva de um modo geral.

N&o é nosso objetivo nesse trabalho revisitar e esmiucar por completo a
obra de OLsSON, mas tdo somente nos valer dos aspectos relevantes para o exame
da atuacédo dos grupos de interesse na governanca ambiental. A preservacdo do
meio ambiente € evidentemente uma atividade que gera beneficios coletivos, no
sentido definido por OLSON, e que desincentiva a atividade individual pelos custos
inerentes. Logo, ha um evidente estimulo para que esta tutela seja realizada sobre
o prisma da acéao coletiva.

No entanto, os contornos desta “preservacao ambiental” ndo sao evidentes,
mas frutos de disputas e interesses contrapostos. O movimento ambientalista
sustentara determinadas medidas, o movimento por moradia outras, 0s
empresarios terdo uma visao diversa e assim por diante.

Desse modo, passamos a analise, a luz da “Teoria da Ac¢ao Coletiva”, dos
principais grupos de interesse atuantes nas tomadas de decisdo ambientais.
Dividimos essa analise de forma mais ou menos arbitraria, mas com o intuito de
facilitar a discussao tedrica, em trés blocos que representam macro interesses:
grupos de interesse empresariais; grupos de interesse coletivo; grupos de interesse

oficiais.
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2.2.1. Grupos de interesse empresariais’

Inicialmente, analisaremos um grupo de interesse que convencionamos
denominar, para os fins desse trabalho, como “grupos de interesse empresariais”.
Esses grupos englobam grupos empresarias, acionistas, industrias, organizacfes
de classe, sindicatos patronais, agropecuaristas, dentre outros.

Além desses grupos, YURI KASAHARA analisa a atuacado, frente ao
Congresso Nacional, de um grupo de interesses especifico: o “empresariado
financeiro”. O termo foi utilizado para compreender um grupo abrangente de atores,
como bancos, corretoras, financiadoras etc., que, apesar de representarem
interesses diversos, guardam em comum a defesa de interesses financeiros. Tais
atores tendem a agir de forma cooperativa por meio de instituicbes com a
Confederacgéo Nacional das Instituicdes Financeiras (CNF), a Federagao Brasileira
de Bancos (Febraban) e a Associacédo Nacional de Bancos de Investimento (Anbid)
(Kasahara, 2009). Dentre as formas de atuacdo desse grupo, o autor cita o lobby
no Poder Legislativo, a representacéo de interesses no Supremo Tribunal Federal
por meio das proposituras de a¢des de controle concentrado de constitucionalidade
pelas confederacdes do empresariado financeiro, bem como por meio de
negociacdes nos 6rgéos reguladores.

Fica evidente a vasta gama de grupos que integra a classificacao proposta,
sendo o fator aglutinador dos mesmos sua atuacdo essencialmente econémica e
privada. Os grupos de interesse empresariais sdo, em verdade, o foco da obra de
OLSON, visto que é deles que se pode esperar um comportamento racional mais
puro, ou seja, em que a acao coletiva seja guiada por analises de custo beneficio
com objetivo de maximizar lucros e minimizar custos.

Na governanca ambiental, via de regra e de forma bastante simplista, os
interesses empresariais sdo de alguma forma contrapostos aos beneficios
ambientais, visto que a prote¢do do meio ambiente implica em custos de producéao

a serem internalizados pelo setor empresarial. Evidenmente, ha setores privados

7 Para os fins deste trabalho, na mesma linha adotada por BAIRD (2012, p. 17), adotaremos a terminologia
“grupos de interesse empresariais” para nos referir aos atores sociais que sdo destinatdrios da regulacdo
imposta pela PNRS e suas normas regulamentadoras. Nesse sentido, como se demonstrara detidamente ao
longo desse item, os grupos de interesse empresariais representam majoritariamente interesses privados de
atores, como industrias, importadores, distribuidores, comerciantes, instituicdes financeiras etc.
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que estdo mudando esta percepc¢do, mas por hora figuemos com a regra geral.
Desse modo, é comum nas disputas sobre a tomada de decisGes em matéria
publica ambiental, a verificagcdo de uma atuacao desses grupos que vise sempre a
diminuicao dos encargos do setor quanto a prote¢cdo ambiental, como recentemente
se verificou na elaboracéo da Lei n® 12.651/12 (Lei Florestal), ou na batalha pela
autorizacdo da utilizacdo de organismos geneticamente modificados no processo
de aprovacao da Lei n°® 11.105/05 (Lei de Biosseguranca) (Taglialegna, 2005).

Em um contexto de tutela do meio ambiente, geralmente os grupos de
interesse empresariais, por deter um poder econdmico maior que os demais grupos
a serem analisados, os de interesse coletivo e oficial, podem ser classificados na
taxinomia de grupos elaborada por OLSON enquanto grupos privilegiados. Trata-se,
portanto, daqueles grupos em que “cada um dos seus membros, ou pelo menos um
deles, tem um incentivo para se esforcar para que o beneficio coletivo seja provido
mesmo que ele tenha de arcar sozinho com todo o énus” (Olson, 2011, p. 62). No
caso desses grupos, o beneficio comum, de forma bastante genérica, € a
diminuicdo dos custos para o desenvolvimento de suas atividades, e o incentivo &
a ampliacao dos lucros. Notadamente, a acdo desses grupos podera conflitar com
a dos grupos de interesses coletivos que visam como beneficios comuns o meio
ambiente sadio e equilibrado, justica ambiental, dentre outros.

Os grupos de interesse empresariais, por deterem recursos humanos e
financeiros privilegiados em relacdo aos demais e que sdo indispensaveis a
participacéo nos processos de tomada de deciséo, ficam em situacéo de assimetria.
EUGENIA ROsSA CABRAL, que analisa a participacdo desses grupos no CONAMA,
demonstrou empiricamente essa assimetria, visto que nos casos analisados o
empresariado representava a maior porcentagem dos presentes e apresentava
propostas para todos os casos. Segundo a autora, 0 sucesso da atuacdo do
empresariado nesses processos se deve a trés fatores: “capacidade de transformar
recursos financeiros e humanos em participacdo efetiva; habilidade para formar
coalizdo com outros grupos; compatibilidade de suas propostas com a posi¢cao de
atores politicos relevantes” (2007, p. 20).

A concluséo dos efeitos dessa assimetria de poder dos grupos de interesse
empresariais nos processos de tomada de decisdo é bastante comum nas analises
de grupo de interesse (Baird, 2012; Cabral, 2007; Gilens & Page, 2014; Kasahara,
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2009; Mancuso, 2003). Soma-se a isso, a natureza geralmente contraposta dos
interesses econdmicos e ambientais. Desse modo, qualquer arranjo de governanca
ambiental devera contar com ferramentas que assegurem a mitigacdo desses
efeitos para que se estabeleca um regime de participacéo plena, legitima, justa e

eficaz, conforme se analisara ao longo deste trabalho.

2.2.2. Grupos de interesse coletivo®

No que tange a governanga ambiental, outra categoria sdo os “grupos de
interesse coletivo”. Tal como apontado no item anterior, nos valemos do termo
utilizado por BAIRD (2012, p. 17) para englobar todos os atores sociais que atuam
na defesa de beneficios difusos e coletivos, como ONGs, associacdes civis,
movimentos sociais, entidades de pesquisa, universidades etc.

Nesse ponto, cumpre pontuar sobre a existéncia de uma variedade infinita
de modalidades de grupo nessa categoria que defendem interesses diversos. A
titulo de simplificacdo, apontamos por hora duas categorias: 0s grupos de viés
ambiental estrito sensu e os grupos de viés socioambiental. A despeito de a
concepcao de meio ambiente ser abrangente, abarcando tanto interesses
ambientais estrito senso quanto interesses sociais, € comum a formacédo de grupos
gue se especializam na defesa de um ou outro interesse.

Tais grupos, independentemente do tipo especifico de interesse que
defendam, representam via de regra os interesses da sociedade civil. Logo surge
o problema da enorme dificuldade de definicdo do que seria essa sociedade civil,
visto que esse grupo de atores assume contornos e propadsitos distintos em cada
contexto histérico, politico, social e econémico.

NORBERTO BOBBIO nos apresenta um conceito negativo formulado pela
doutrina de Teoria Geral do Estado de “sociedade civil como conjunto de relagcbes
nao reguladas pelo Estado, e, portanto, como tudo aquilo que sobra uma vez bem
delimitado o ambito no qual se exerce o poder estatal” (2007, p. 34). Para um ramo

8 A utilizac3o do termo “coletivo” para qualificar os grupos de interesse estudados neste item n3o se confunde
com a terminologia adotada pelo microssistema do processo coletivo na Lei n? 7.347/85 e no Cddigo de
Defesa do Consumidor, que contrapGe os interesses difusos aos interesses coletivos e aos interesses
individuais homogéneos. No presente trabalho, a utilizagdo do termo “grupo de interesses coletivos” dar-sea
com o sentido lato do termo “coletivo”, englobando, portanto, as trés espécies de interesses citadas.
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da teoria juridica contemporanea, a sociedade civil tem sido estudada no &mbito do
Direito do Terceiro Setor. GUSTAVO JUSTINO DE OLIVEIRA (2007) esclarece que esse
ramo juridico surge exatamente do processo de ampliacdo da participacao social
nas atividades estatais. Para CLIVE THOMAS, a sociedade civil pode ser definida
como:
The array of voluntary groups and organizations in society, situated
between the family and government. Some scholars confine the
term to organizations engaging in politics while others include all
voluntary organizations. Generally, civil society is considered
stronger the more independent it is from government as in the U.S.
and Western Europe. The more civil society is integrated with or co-
opted by government, as in the past in Latin America, the weaker it
is perceived to be. The stronger is civil society, the more possibility
for establishing and consolidating liberal democracy (2010, p. 4).

E importante atentar para o fato de que as instituicbes da sociedade civil
sao extremamente plurais, ndo representando em absoluto um “todo monolitico”.
Jacosl (1996) ressalta que durante a década de 1980 no Brasil, verificou-se a
complexidade das instituicdes da sociedade civil, 0 que demandou uma maior
especializacdo dos espacos publicos por meio de assessorias.

CLIVE THOMAS (2009), em andlise a atuacdo dos grupos de interesse na
América Latina como um todo, destaca que 0s grupos dessa regido raramente se
organizam formalmente, o que o autor explica como consequéncia do processo
histérico-politico. Isso, pois, de uma forma geral, os paises latino-americanos
vivenciaram uma espiral de variacdes entre regimes autoritarios e democraticos, o
que prejudicou a linearidade de desenvolvimento dos grupos de interesse.

Assim, no contexto brasileiro, temos que a sociedade civil gue hoje atua no
pais é fruto do processo de redemocratizacao pés-ditadura. Para AVRITZER (2012),
a sociedade civil brasileira surge como “conceito tripartite”, ou seja, como forca
opositora aos atores econdmicos e aos estatais. No entanto, essa inicial
demarcacao de espaco pelos atores da sociedade civil perdeu forca em meados
dos anos 1990, dando espagco a uma nova forma de atuagdo civil: a
interdependéncia da sociedade civil com o Estado.

DAGNINO (2004) alerta para a redefinicAo de sentido do conceito de

sociedade civil que ainda esta em curso no Brasil. A autora demonstra que ha uma
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simplificag@o do conceito e uma crescente reducédo da sociedade civil as ONGs e
ao denominado “Terceiro Setor”. Além disso, DAGNINO denuncia 0 processo de
marginalizacdo e as vezes até mesmo criminalizacdo dos movimentos sociais. Para
a autora, esses dois fendbmenos se relacionam na medida em que fazem parte de
uma postura do Estado de buscar na sociedade interlocutores sociais por ele
classificados como “confiaveis”. Trata-se de denuncia importante para a analise de
qualquer mecanismo de participacdo social, visto que indica um enviesamento do
Estado da selecdo dos grupos de interesse da sociedade civil que possuiram voz
na tomada de deciséo.

Principalmente quanto aos grupos de interesse coletivo, surge o debate
acerca do papel do préprio individuo. Para LATHAM, os individuos ndo estdo
excluidos enquanto atores sociais nesse modelo de sociedade de grupos de
interesse. Pelo contrario, os individuos sdo os motores desse modelo. Em suas
palavras:

To this it may be said that individuals are, of course, important as
political actors, when they move others to responsive behavior, or
represent them, or acquire their support or tolerance. That is to say,
they are significant politically in the group relations they establish
and organize, or modify, or destroy (Latham, 1952, p. 397).

No entanto, como resultado do processo de implementacédo do Estado de
Bem-Estar Social, temos um tipo de individuo altamente dependente da burocracia
estatal e com pouca habilidade e disposicdo para participar voluntariamente.
MARCOS NOBRE (2004) defende que esse processo histdrico, iniciado no pés-
Segunda Guerra Mundial, resultou na criacao de cidadaos “clientes”, ou seja, frutos
do paternalismo estatal. Raramente encontramos em nossa sociedade o “homo
politicus” descrito por DAHL (1961) em sua analise do caso da cidade norte-
americana de New Heaven. Segundo o autor, esse tipo de cidadao, se contrapde
ao “homo civicus”, que poderiamos aproximar do cenario de acomodacao descrito
por NOBRE.

Concluimos que os grupos de interesse coletivo na governanca ambiental
se aproximam, na taxinomia de OLSON, dos grupos latentes. Ou seja, SA0 0Ss grupos
gue ao mesmo tempo ndo possuem membros que banquem o beneficio coletivo, e
que o grupo € tdo grande que a contribuicdo dos membros ndo € perceptivel, de

modo a ndo haver coacédo pessoal. Esse grupo soO agiria por meio de coacao do
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Estado ou por incentivo seletivo individual (Olson, 2011). A acdo desses grupos,
portanto, fica bastante prejudicada. As dificuldades de organizacdo em virtude dos
altos custos, a quase falta de percepcao do beneficio comum (visto que é quase
sempre difuso ou coletivo) e a falta de um incentivo a participacdo dos membros,
normalmente gera a sub-representacdo desses interesses publicos nos espacos de
tomada de decisao.

Portanto, tal qual para os problemas decorrentes da forma de organizacao
dos grupos de interesse empresariais, 0 arranjo institucional de governanca
ambiental também deverd preocupar-se com as questbes apontadas para 0s
grupos de interesse coletivo.

2.2.3. A burocracia e os atores governamentais: grupos de interesse oficiais

S&80 0s agentes governamentais atores sociais? Os integrantes dos
Poderes estatais e dos mais variados 0rgaos, agéncias e departamentos da
Administracdo Publica atuam politicamente na defesa de interesses organizados?
Acreditamos, como o proprio titulo desse item indica e fundamentados em literatura
especializada, que sim, esses atores defendem sim interesses que devem ser
analisados e sopesados no exame dos mecanismos de participagao.

Ademais, cumpre analisar o fato de esses atores agirem em duas frentes
distintas: uma primeira semelhante aos demais atores sociais, ou seja, enquanto
defensores de certos interesses organizados e geradores de inputs, como, por
exemplo, os Poderes Publicos Municipais em relacdo aos acordos setoriais de
logistica reversa; e, em uma segunda frente, enquanto organizadores das
estruturas burocraticas e arranjos institucionais de recepg¢do dos inputs para
transformacdo dos mesmos em outputs, ou seja, como 0s coordenadores dos
interesses organizados.

Nessa segunda frente de atuacéo fica evidente a dicotomia publico/privado
analisada por BosBlo (2007). O autor demonstra que um dos sentidos dessa
dicotomia € a diferenciacdo do espaco publico como o de defesa de interesses
comuns e o privado como o de defesa dos interesses singulares, de modo que

existe uma tensao entre essas esferas e 0s interesses por elas representados se
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encontram em conflito. Analisando o papel do Estado o autor assevera que o
mesmo:
“(...) pode ser corretamente representado como o lugar onde se
desenvolvem e se compfem, para novamente decompor-se e
recompor-se, estes conflitos, através do instrumento juridico de um
acordo continuamente renovado, representacdo moderna da
tradicional figura do contrato social” (Bobbio, 2007, p. 27).

Reservamos, no entanto, a discusséo dessa segunda frente de atuacao do
Estado para um segundo momento deste capitulo, em que serdo analisados 0s
mecanismos de participacdo propriamente. Isto, pois o Estado é o principal
fomentador e criador dos espacos de contraposicdo de interesses e tomada de
decisdo na governanca ambiental brasileira. Ficamos por hora com a andlise da
atuacao dos representantes do Estado enquanto atores sociais.

Para os autores do pluralismo, o que diferencia o Estado enquanto grupo
de interesse dos demais grupos € o que os mesmos denominam “officiality”, que é
0 “sign which manifests that the bearer is authorized by the social understanding to
exercise against all groups and individuals certain powers which they may not
exercise against him” (Latham, 1952, p. 390). A consequéncia da definicdo do
Poder Publico em todo seu espectro (Executivo, Legislativo e Judiciario) enquanto
grupo de interesses oficial € a conclusdo de que estes passam pelos mesmos
processos de disputa por expressao dos seus interesses e estabilidade do grupo
gue os demais grupos “nao oficiais” experimentam.

Para Souza e PIRES (2013), atualmente existe uma insuficiéncia de estudos
tedricos acerca do papel desempenhado pelos atores governamentais, estudos
estes recomendados pelos autores, na medida em que permitiriam uma melhor
compreensao da relacdo do Estado com a sociedade. PIRES pontua que esse tipo
de exame é ainda mais relevante quando se debate a efetividade dos mecanismos
e espacos de participacdo. Os autores, no ambito de estudo das Conferéncias
Nacionais, tomam como premissa a diversidade de relagbes que o Estado
estabelece para com a sociedade, que variam quanto ao grau de
institucionalizacdo, densidade organizativa do setor social etc., de modo que torna

questionavel a capacidade de a participacao ser efetiva nesses diferentes arranjos.
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De forma a unir os dois aspectos de atuagdo estatal propostos no inicio
deste item, temos a definicdo estabelecida por LATHAM quanto a funcdo desses
atores governamentais ou “grupos oficiais” como:

(...) the principal function of official groups is to provide various
levels of compromise in the writing of the rules, all within the body
of agreed principles that forms the consensus upon which the
political community rests, and that each of the three principal
branches of government has a special role in performing this
function (1952, p. 390).

Podemos dizer, portanto, que o Estado e a burocracia que o paramenta sao
sim grupos de interesse tal qual a Teoria dos Grupos de Interesse propde. No
entanto, a oficialidade desses grupos lhes confere um status especial que permite
a concretizacao de sua funcéo, a criacao, ou ao menos a busca, do consenso entre
0S interesses integrantes de uma sociedade. Evidentemente, as autoridades
estatais dos mais variados niveis da Administracdo Publica compdem importante
grupo de atores na governanca ambiental. A atuacéo estatal, no modelo de Estado
gue adotamos, € essencial na medida em que elabora, impde e fiscaliza as leis e
marcos regulatérios; em que assume compromissos internacionais de protecao

ambiental, etc.

2.3. A participacdo democratica na governangca ambiental: uma abordagem (neo)

institucionalista

SouzaA e PIRES (2013) informam que a nocédo de participacdo surge, para a
teoria democratica no século XX, como uma forma de contraposicdo ao modelo
democrético representativo e eleitoral. Para SANTOS e AVRITZER “a nogdo de
participacdo € permeada da ideia de ‘exercicio coletivo do poder politico™ (2002, p.
53). E evidente que a participacédo se tornou elemento essencial nas democracias
contemporaneas, mas quais sdo os elementos que viabilizam essa participacao?
Ou, em outras palavras, qual abordagem tedrica deve ser utilizada para verificagéo
da qualidade e efetividade da participagéo?

As ciéncias politicas, notadamente os tedricos que derivaram suas analises
da critica aos pluralistas, oferecem inUmeras abordagens para a questdo. No
presente trabalho adotaremos uma abordagem (neo) institucionalista, de modo que

55



0 exame a ser desenvolvido focara na influéncia das regras do jogo para o processo
de tomada de decisdo. ELLEN IMMERGUT, em seu estudo sobre a politica de saude
em diferentes paises, conclui que as diferentes instituicbes “estabelecem regras do
jogo para politicos e para grupos de interesse, buscando aprovar ou bloquear
planos de acdo”. Complementa ainda afirmando que o “conjunto dessas normas
institucionais determina logicas distintas de tomada de decisdo, que definem os
parametros da agdo do governo e da influéncia dos grupos de interesse” (1993, pp.
141-142).

Nesse sentido, Dioco CouTINHO (no prelo) sugere que o direito, com uma
série de ressalvas, poderia ser visto com papéis e tarefas que extrapolam o olhar
tradicional. Com isso, o0 autor ressalta a necessidade de os teoricos do direito
ampliarem seus canones de estudo, para abranger, dentre outras, a analise dos
arranjos institucionais estatais nos quais sdo elaboradas as politicas publicas.
Dentre as fungdes do direito destacadas por COUTINHO no que concerne as politicas
publicas, esta justamente a de “prover arranjos institucionais ou para construir
canais de accountability e participagdo” (p. 18). Em suas palavras:

Entender o direito como parte da dimensao institucional de politicas
publicas é supor que normas juridicas estruturam seu
funcionamento, regulam seus procedimentos e se encarregam de
viabilizar a articulag&o entre atores direta e indiretamente ligados a
tais politicas (Coutinho, (no prelo), p. 20).

Desse modo, nosso exercicio serd o de examinar inicialmente o que os
tedricos do (neo) institucionalismo apontam como elementos essenciais aos
arranjos institucionais de governanca democratica, o que faremos a seguir. Em um
segundo momento, essa analise sera transportada ao contexto de governanca
ambiental dos residuos sdlidos no Brasil, buscando verificar em que medida o
direito ambiental patrio contribui para a constru¢do desse arranjo institucional.

ARCHON FUNG (2006), que estuda a participacdo em mecanismos
complexos de governanca, entende que ela varia de acordo com trés elementos no
arranjo institucional: quem séo os participantes; como ocorre a comunicacao entre
0s participantes e como se da a tomada de decisao; e, por fim, como a participacao
se relaciona com as politicas publicas.

Atualmente, via de regra, as decisbes que concernem o meio ambiente séo
tomadas pelos atores estatais ou pelos atores econdémicos de portas fechadas, ou

56



seja, geralmente as decisOes sao tomadas longe do local em que serao aplicadas
OU por grupos que representam apenas uma face dos interesses subjacentes ao
problema. Nesse sentido, MORAN pontua que o caminho para melhores decisdes é
a garantia de um “nivel apropriado” (2008, p. 153) para sua tomada, o0 que
poderiamos traduzir em um “arranjo institucional” apropriado, conforme FUNG
(2006).

Tal qual a tese de HABERLE para a interpretacdo da Constituicdo em uma
sociedade aberta, a legitimac&o dos processos decisorios em matéria ambiental vai
além da simples representacdo de interesses. Conforme pontua o autor, uma
sociedade aberta “se desenvolve também por meio de formas refinadas de
mediacdo do processo publico e pluralista da politica e da praxis cotidiana” (2002,
p. 36). Essa abertura dos processos interpretativos € consequéncia, para o autor,
de uma necessidade de integracao da realidade, em outras palavras, de correcao
das deturpacdes do modelo de representacéo.

Ora, utilizando as teses desenvolvidas por HABERLE temos que,
possivelmente, o “nivel adequado” apontado por MORAN, Ou O0S arranjos
institucionais de FUNG, seja aquele espaco em que se asseguram a legitimacgao das
decisOes, a justica e a efetividade na governanca. Resta, portanto, a tarefa de
investigar os contornos desse arranjo.

O primeiro elemento apontado por FUNG é a andlise do escopo da
participacdo, ou seja, quem sao 0S participantes e que interesses estes
representam. Para o0 autor, esse exame passa pelo questionamento de uma série
de caracteristicas desses patrticipantes:

Are they appropriately representative of the relevant population or
the general public? Are important interests or perspectives
excluded? Do they possess the information and competence to
make good judgments and decisions? Are participants responsive
and accountable to those who do not participate? Therefore, one
primary feature of any public decision-making device is the
character of its franchise: Who is eligible to participate, and how do
individuals become patrticipants? (2006, p. 67).

Logo, um arranjo institucional de participacado adequada deve se preocupar
com a forma de selecdo dos seus participantes para que esta seja adequada aos

propadsitos daquela governanca em especifico. Nos parece que a preocupac¢ao com
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0 mecanismo de selecdo dos participantes estd diretamente relacionada com a
questéo da legitimidade. Sobre a legitimidade da participagdo, HABERLE fornece um
conceito que se coaduna com a configuracdo necessaria a governanca ambiental,
qual seja:
Legitimacdo, que ndo ha de ser entendida apenas em sentido
formal, resulta da participacao, isto é, da influéncia qualitativa e de
conteldo dos participantes sobre a propria decisao (2002, p. 31).

Para FUNG, “a public policy is legitimate when citizens have good reasons
to support or obey it” (2006, p. 70). STEVEN BERNSTEIN, por sua vez, define
legitimidade como “the acceptance and justification of shared rule by a community”
(2004-2005, p. 142). Assim, a legitimidade pode ser entendida enquanto uma
percepgdo, ou seja, como a reacao dos observadores a uma instituicdo/norma.
MARK SUCHMAN (1995) defende que a despeito de a legitimidade ser um dado
objetivo, sua origem € subjetiva. Nesse sentido, BERNSTEIN defende que os
sistemas de governanga atuam por meio do “empoderamento” de seus
participantes, para que estes, por sua vez, legitimem as atividades desse arranjo
institucional de governanca. Assim, podemos apontar para o fato de que a
legitimidade ndo é uma conquista permanente, mas um elemento dinamico e
variavel que, para SUCHMAN, € buscada tendo em vista a propria continuidade do
arranjo, ou seja, o estabelecimento de credibilidade ou a obtencdo de apoio,
podendo ser este passivo ou ativo. Para M. A. Voivobpic (2010) a construcao da
legitimidade de um sistema de governanca pressupde a construcao de mecanismos
formais, pelo proprio arranjo institucional, que assegurem a sua autoridade no
estabelecimento das normas e padrdes.

Assim, tedricos da participacao, acreditam que uma forma de assegurar a
legitimidade das politicas publicas e normas, seja a criagdo de mecanismos de
participagéo inclusivos e representativos da sociedade.

Ora, revelada a relevancia da legitimidade, voltamos as questdes propostas
por FUNG, que podemos resumir em: como estabelecer um mecanismo de
selegaol/incentivo de participagao que selecione participantes capazes de legitimar
0 arranjo institucional? Sem esgotar a analise de FUNG, o autor demonstra uma
série de mecanismos e de problemas inerentes a estes.

O primeiro deles é o modelo aberto para todo e qualquer participante,

baseado, na auto-sele¢éo, que traz como problema o favorecimento da participacao
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de pessoas mais saudaveis, ricas, com maior acesso a educacao etc., fornecendo,
portanto, uma amostra de participantes que nao é representativa da populacédo. Em
uma tentativa de lidar com esse problema, temos 0os modelos que mesclam essa
auto-selecdo com um recrutamento seletivo de participantes que tem uma menor
tendéncia de participacdo, geralmente os grupos vulneraveis e marginalizados,
bem como temos os modelos de selecdo aleatdria de participantes, como o sistema
de composicédo dos jurados no Tribunal de Juri (Fung, 2006).

Outro modelo exposto pelo autor consiste na selecéo de “lay stakeholders”,
ou seja, cidadaos ndo remunerados que possuem um interesse profundo em
determinada questédo publica e que desejam se dedicar ao debate publico desta.
FUNG apresenta também o modelo de selecéo de “professional stakeholders”, que
em contraposicdo ao modelo anterior relne participantes remunerados para o
debate publico, que geralmente sdo representantes de organizacdes de interesse.
Por fim, o autor apresenta trés modelos de selecdo mais macro: as préprias
eleicOes periddicas de representantes; a contratacdo de administradores técnicos;

e 0s meios mais difusos, informais e secundarios da sociedade civil em geral.

3 o

w > £ c o

o = — @ w @ o o

= g TS0 @ o) = 2

= S 5% ke, c ©2 bl =

k7 - % w9 [w] £ o = = I w

tE o8 9% 5 ST <35 o B

SE 88 $TX ¥ £Q@ oG o= 23

x©T 29 28 F& o o9 L@ £

Ll = W o w — C w oo ow 0o
— State— —  Minipublics —— -Public-
More More

Exclusive Inclusive

Figura 1 - Métodos de Selecdo de Participantes (Fung, 2006, p. 68).

Ora, sem querer apontar este ou aquele modelo como mais adequado,
gostariamos apenas de problematizar a importancia da selecdo dos participantes
nos arranjos institucionais de governanca. Conforme demonstramos no capitulo 1,
a governanca ambiental € marcada por questdes que envolvem risco, ética
ecologica e complexidade. As decisdes envolvendo o meio ambiente ndo sao, na
maioria das vezes, consensuais, de modo que o arranjo institucional deve ser apto

a selecionar e incentivar a participacdo de atores e grupos de interesse que
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representem adequadamente essa complexidade, tornando legitimas as decisdes
tomadas em seu ambito.

Ainda quanto aos elementos essenciais desse arranjo institucional,
voltemos a segunda questéo formulada por FUNG: como se da a comunicacéao entre
0s participantes e a tomada de decisdo? Esse elemento, segundo o autor, tem
como pressuposto um ideal de participacdo deliberativa, ou seja, o arranjo
institucional de governanca deve ter como escopo a construcao de um espaco em
que ‘“participants engage with one another directly as equals who reason together
about public problems” (Fung, 2006, p. 68).

Tal qual para a selegcéo de participantes, FUNG elenca alguns modelos de
comunicacdo/tomada de decisdo. Inicialmente, temos trés modelos
majoritariamente adotados pelo Poder Publico que tém em comum o fato de nao
haver uma preocupacdo com a traducdo dos interesses dos participantes na
tomada de decisao, mas simplesmente tratam a opinidao de seus participantes como
testemunhos informativos. No primeiro desses modelos, os participantes atuam
como meros espectadores que recebem informacgdes sobre certo projeto ou politica
publica. Além desse, nessa gama de modelos de participacdo formal, temos
agueles modelos que abrem espaco limitado para a fala dos participantes. Por fim,
existem modelos que incentivam a participacdo, a formacdo de opinido e até
mesmo a sua expressao por meio do fornecimento de materiais educacionais e da
organizacao de grupos menores, criando assim maiores condi¢des de participacao.

Em outra linha, FUNG postula a existéncia dos modelos de participacdo que
se preocupam com a efetividade da comunicacdo e tomada de deciséo,
combinando algumas ferramentas. A primeira delas € a “aggregation and
bargaining”, nesse caso 0s participantes ja possuem uma opiniao formada sobre
seus interesses e a preocupacdo aqui € com a criacdo de alternativas que
viabilizem consensos sobre as diferentes opinides dos participantes. Aléem dessa,
temos o modelo baseado na expertise técnica dos profissionais oficiais
especializados, e que, obviamente ndo envolve a participagcdo popular. Por fim, o
autor trata do método de “deliberation and negotiation”, que se caracteriza da
seguinte maneira:

First, a process of interaction, exchange, and— it is hoped— edifi

cation precedes any group choice. Second, participants in

deliberation aim toward agreement with one another (though
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frequently they do not reach consensus) based on reasons,
arguments, and principles (2006, p. 69).

Os modelos descritos por FUNG foram sistematizados na figura abaixo, e a

intensidade indica o nivel de envolvimento, conhecimento e comprometimento dos

participantes.

Listen as
Spectator

©
=
o k=,
S g ¥
o0 o @ @0
@ @ Q gt
] 5] = 20 = o
v S o5 o £ T T a
s S %% 3% 33
e —
S5 S5 5 2 = o S o
P @ = U'JE Q@ Q@ D =
W o 0o < o= 0Oc

Least
Intense

Most
Intense

Figura 2 - Modelos de Comunicacéo e Deciséo (Fung, 2006, p. 69).

Ora, o0 debate estabelecido por FUNG demonstra alguns elementos

subjacentes a escolha do modelo mais adequado de comunicac¢éo e decisdo. O

primeiro elemento consiste na informacdo. MORAN aponta que um “elemento

importante da governanga ambiental é dar aos cidadaos acesso as informagdes e

as oportunidades para participar do processo de tomada de decisdo munidos

dessas informagdes” (2008, p. 154). Na mesma linha, temos o disposto no Principio

10 da Declaracdo do Rio de Janeiro sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento de

1992. In verhis:

Principio 10. A melhor maneira de tratar as questdes ambientais é
assegurar a participagdo, no nivel apropriado, de todos os cidad&os
interessados. No nivel nacional, cada individuo tera acesso

adequado_as informacdes relativas ao meio ambiente de que

disponham as autoridades publicas, inclusive informacdes acerca
de materiais e atividades perigosas em suas comunidades, bem

como a oportunidade de participar dos processos decisorios.

Os Estados irdo facilitar e estimular a conscientizacdo e a
participagdo popular, colocando as informacdes a disposi¢do de

todos. Sera proporcionado o acesso_efetivo _a _mecanismos

judiciais e administrativos, inclusive no que se refere a

compensacao e reparacdo de danos (Grifo nosso).
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Desse modo, acrescentamos aos elementos apontados por MORAN —
acesso a informacgdes e oportunidade de participacdo — 0 acesso a justica, seja em
meios judiciais, seja em meios administrativos.

Por fim, o dltimo elemento estrutural apontado por FUNG para um arranjo
institucional de governanca participativa é a capacidade de influenciar a formulacdo
da norma ou politica publica, que o autor denominou com autoridade e poder e que
sao classificados em cinco categorias. Na primeira categoria, os participantes nao
possuem qualquer expectativa de influenciar a politica publica, mas pelo contrario,
entendem sua participacdo com uma espécie de formacgéo pessoal. Um segundo
modelo possui uma influéncia indireta na elaboragéo das politicas publicas por meio
da mobilizacdo da opinido publica. Ademais, temos um terceiro modelo por meio
do qual os participantes oferecem conselhos e consultorias na tomada da deciséo.

A participagdo direta, segundo FUNG, € menos comum e ocorre por meio
de dois modelos: em um primeiro haveria uma parceria de co-governancga, na qual
0s participantes atuam conjuntamente com o Poder Publico na elaboracdo das
politicas publicas; e, um altimo modelo em que os participantes exercem autoridade
direta sobre a tomada de decisdo publica.

Os modelos descritos pelo autor foram sistematizados na figura abaixo,
conforme o grau de influéncia dos participantes na elaboracao da politica publica:

Personal
Benefits
Communicative
Influence
Advise and
Consult
Co-Governance
Direct

Authority

Least Most
Authority Authority

Figura 3 - Extenséo do poder e autoridade dos participantes (Fung, 2006, p. 70).

Para o direito ambiental, o principio da participacdo decorre da
caracteristica solidaria desse ramo do direito, que segundo MORATO LEITE (2011)
sao imprescindiveis a garantia de um ambiente sadio e equilibrado para as
presentes e futuras geragdes como preconizou o legislador constituinte. Ou seja,

7

da percepcédo de que a tutela do meio ambiente é um dever de todos. Logo,
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consistindo este em um dever compartilhado, deve o Poder Publico assegurar
meios de participacdo dos atores interessados. O autor ainda propde que essa
participacdo deve ser assegurada em duas vertentes, uma primeira em que se
viabilize a efetiva participacdo da sociedade nos processos decisorios e uma
segunda que consiste na garantia de informacdes acerca das questdes ambientais
para que participagcédo da sociedade seja livre e consciente.

Fica evidente também sob o viés institucional a necessidade de garantir de
meios que assegurem uma governanca ambiental democratica. No entanto, a
despeito dos vastos estudos tedricos acerca do melhor arranjo institucional para
este fim, os desafios vivenciados na préatica sdo inUmeros e, as vezes, ndo sao
superados pela construcdo de um arranjo institucional adequado. Passaremos
doravante ao breve estudo desses desafios, com o intuito de fornecer subsidios

tedricos para a analise empirica a ser realizada no presente trabalho.

2.4. As pedras: desafios e obstaculos de uma participacao legitima, justa e efetiva

No meio do caminho tinha uma pedra
Tinha uma pedra no meio do caminho
Tinha uma pedra

No meio do caminho tinha uma pedra.

Nunca me esquecerei desse acontecimento
Na vida de minhas retinas tao fatigadas.
Nunca me esquecerei que no meio do caminho
Tinha uma pedra
Tinha uma pedra no meio do caminho
No meio do caminho tinha uma pedra.
(No meio do caminho, Carlos Drummond de Andrade)

A proposta é que a participacdo, conforme demonstrado anteriormente, é
imprescindivel ao modelo democréatico brasileiro e principalmente a governanca do
meio ambiente. No entanto, como se demonstrara a seguir, 0 modo como a
participacéo se opera é recheado de dificuldades, obstaculos e pedras no caminho
gue tornam essa atividade bastante imprecisa. A analise desses obstaculos sera
realizada com base nas teorias da ciéncia politica que estudam os grupos de
interesse. Ressaltamos também que os problemas analisados se restringem ao

aspecto licito da atuacdo dos grupos de interesse, ndo sendo objeto de estudo
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deste trabalho problemas decorrentes da corrupcdo por parte de grupos de
interesse com maior poder econdmico.

O primeiro desafio a ser enfrentado é o da prépria légica da acéo coletiva,
conforme abordamos brevemente acima. Segundo a teoria de OLsoON (2011), a
acao coletiva diferira conforme o tipo e tamanho dos grupos: grandes X pequenos;
privilegiado X intermediario X latente; inclusivo X exclusivo, que refletirda numa
maior facilidade ou ndo de disputa do beneficio coletivo almejado, bem como no
efeito free rider.

Mancur Olson’s argument that collective action by large, dispersed
sets of individuals with individually small but collectively large
interests tends to be prevented by the “free rider” problem. Barring
special circumstances (selective incentives, byproducts, coercion),
individuals who would benefit from collective action may have no
incentive to personally form or join an organized group. If everyone
thinks this way and lets George do it, the job is not likely to get done
(Gilens & Page, 2014, p. 7).

Conforme a andlise dos grupos de interesse que atuam no ambito da
governanca ambiental, notamos que evidentemente aqueles empresariais
caracterizam-se por ser em sua maioria privilegiados e pequenos, enquanto 0s
grupos de interesse coletivo séo latentes e grandes. Ora, o carater difuso do
beneficio coletivo publico dificulta sensivelmente a acdo desses grupos que tendem
a sofrer com a ina¢do ou com a sobrecarga de alguns poucos grupos pelo efeito
carona.

Aplicando o problema da logica da agcdo coletiva ao ambito do direito
ambiental, temos o classico artigo de GARRET HARDIN (The tragedy of the commons,
1968) que estabelece, dentre outros pontos, a questdo fundamental da tutela do
meio ambiente: a tragédia dos bens comuns. O autor defende a existéncia de uma
categoria de problemas sociais que ndo podem ser solucionados por meio da
técnica, mas sim pela transformacdo de paradigmas morais e éticos. Em suma, o
autor desenha o cenério da analise de custo beneficio das decisées humanas

através da alegoria dos pastores e do pasto comum, propondo que o beneficio
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individual serad sempre privilegiado pelos humanos mesmo quando isso implique no
prejuizo dos bens comuns.®

A resposta tradicional ao problema da tragédia dos bens comuns no direito
ambiental é a responsabilidade civil dos seus geradores, ou seja, a construcao de
um complexo sistema de responsabilizacdo que previna, restaure, compense ou
indenize os danos ambientais. No entanto, consideramos que a analise dos
apontamentos e conclusées de HARDIN nos encaminham ndo para a perspectiva
Gnica da tragédia e responsabilizacdo, mas sim para a necessidade de
participacéo. Ora, se as decisdes individuais sobre os bens comuns via de regra
geram beneficios individuais e prejuizos comuns, temos que esse tipo de decisao
nao pode ser individual, ou seja, ndo pode representar uma Unica gama de
interesses.

Logo, temos que a natureza dos problemas relativos ao meio ambiente
(risco, ética e complexidade) faz com que os beneficios ambientais sejam
tipicamente os beneficios comuns analisados por OLsoN: dificiimente seréo
alcancados pela acdo individual, dependendo, portanto, da acdo coletiva.
Concluimos que a tutela do meio ambiente se dara essencialmente pela acao
coletiva, devendo enfrentar os desafios inerentes a esta.

Ja no que concerne aos grupos de interesse oficiais, GILENS e PAGE alertam
no sentido de que “aware of the collective action problem, officials may feel free to
ignore much of the population and act against the interests of the average citizen”
(2014, p. 8). Assim, a sub-representacéo ou falta de representacao de interesses
coletivos nos arranjos institucionais de governanca democrética pode acarretar na
prépria ignorancia destes pelos atores governamentais.

Além desse problema estrutural e deixando qualquer ingenuidade de lado,
é inegavel que as assimetrias politicas, econémicas e sociais existentes entre os
atores sociais consistem em significante obstaculo a uma participagéo plena. ADAM

PRZEWORSKI pontua que ‘“in any market society, the resources which the participants

9 Aproximando o debate para um contexto contemporaneo, “a tragédia dos comuns” pode ser traduzida no
debate acerca das externalidades negativas. A ldgica capitalista de otimizacdo do lucro impGe que os agentes
econdmicos aufiram o maior lucro com o menor custo; logo, investir na protecdo e manuten¢do do meio
ambiente individualmente é uma acdo contra produtiva, condenando os bens de uso comum a exploracdo
irracional. No entanto, o moderno direito ambiental, por meio do principio do poluidor pagador, impde que
as externalidades negativas geradas pelos sujeitos econ6micos em suas atividades e sentidas de modo
indeterminado pela coletividade devem ser internalizadas por aqueles que a praticaram.
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can bring to the competition for political influence are unequal. Equality of rights is
not sufficient to sustain the equality of political influence in economically unequal
societies” (2011, p. 1). Continua o autor destacando que o exercicio da politica em
uma democracia custa dinheiro, ou seja, 0s atores politicos necessitam financiar
campanhas publicitarias, patrocinar seus apoiadores politicos, custear transporte,
participagdo em eventos etc.

A influéncia econbmica nos processos politicos é um dado notdrio, mas a
complexidade dessa influéncia ainda desafia os cientistas sociais. PRZEWORSKI
propde o problema nos seguintes termos: “Does money buy votes or do votes
generate money?” (2011, p. 8). De uma forma geral, o autor segue elencando
alguns “efeitos corrosivos” da influéncia privada para a democracia: a) perpetua as
desigualdades socioecondémicas existentes; b) geralmente acarreta numa alocacao
ineficiente de recursos produtivos; ¢) desencoraja a participacao politica de atores
sociais mais vulneraveis; d) diminui a gama de variaveis para tomada de decisao:
e) aumenta o custo final da disputa politica; f) prejudica a confianca geral nas regras
da disputa politica; e, h) leva a uma captura do Estado pelos interesses privados.

A analise formulada por PRZEWORSKI se direciona ao aspecto eleitoral da
democracia. No entanto, em alguma medida, esses sdo os desafios enfrentados
pelos atores sociais em qualquer espaco de disputa politica e tomada de decisao.
A governanca ambiental democratica, conforme debatemos anteriormente,
logicamente nédo ficard imune a este desafio, ainda mais ao considerarmos a
extensdo dos interesses socais, econbmicos ambientais subjacentes a tutela
ambiental. No inicio do capitulo 1, analisamos brevemente a natureza dos
problemas ambientais e estabelecemos isto justamente como o fundamento de
necessidade de uma governanca ambiental participativa e consensual. O outro lado
dessa moeda revela-se agora, pois se a0 mesmo tempo a complexidade de
interesses demanda mecanismos cooperativos, por outro lado ela gera obstaculos
a viabilidade destes.

Obviamente, 0os grupos que compdem a sociedade ndo gozam de forcas
paritarias, 0 que tem como consequéncia, ha maioria das vezes, a dominacao de
grupos que representam interesses difusos pelos grupos de interesse concentrados
gue tem maior habilidade de dominacgao (Latham, 1952). GILENS e PAGE, em estudo

empirico realizado em 2014 para o cenario politico dos Estados Unidos da América,
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identificaram quatro categorias de atores: os cidaddos médios, as elites
econdmicas e 0s grupos de interesse, que podem ser de orientagdo social ou de
orientagdo econdmica. Na andlise dos autores, esses interesses identificados
sempre sdo capazes de influenciar em maior ou menor escala as decisdes publicas,
ou seja, a vitéria de um grupo néo representa a derrota de outro, mas sim uma
vitéria em menor escala (Gilens & Page, 2014).

Outro desafio apontado por LAURIS quanto a mobilizacdo social e que
discorre dessas assimetrias, € a desigualdade regional. A autora alerta para a
possibilidade de geragéo de injusticas ambientais, visto que grupos de interesse de
localidades mais marginalizadas e vulneraveis enfrentam desafios organizacionais.
A resposta da autora seria 0 “recurso a solidariedade interlocal, de modo a evitar a
exportagdo de injustica ambiental para areas com menor capacidade de
organizacao e resisténcia” (Lauris, 2011, p. 63). Nesse sentido, é extremamente
relevante a valorizacdo de modelos de governanca descentralizados.

Outro fenébmeno demonstrado pelos pluralistas € uma tendéncia de grupos
simples tornarem-se complexos, o que acarretaria uma centralizacdo do controle
nesses grupos, como, por exemplo, sdo os monopdlios, cartéis e grandes
conglomerados de companhias empresariais (Latham, 1952).

Problema crucial na construcdo de uma governanga ambiental
democratica, € também a critica aos tedricos pluralistas elaborada por PETER
BACHRACH e MORTON S. BARATZ acerca das faces do poder (Bachrach & S.Baratz,
1962). Os autores demonstram a complexidade da desigualdade na distribuicado do
poder em uma sociedade, visto que este se manifesta inclusive no silenciamento
de pautas de grupos mais vulneraveis pela acdo dos grupos mais poderosos. Em
outras palavras, a acao politica, consciente ou inconsciente, de um ator social ou
grupo de interesses suprime a atuacéo dos demais. Em suas palavras:

power is also exercised when A devotes his energies to creating or
reinforcing social and political values and institutional practices that
limit the scope of the political process to public consideration of only
those issues which are comparatively innocuous to A. To the extent
that A succeeds in doing this, B is prevented, for all practical
purposes, from bringing to the fore any issues that might in their

resolution be seriously detrimental to A's set of preferences
(Bachrach & S.Baratz, 1962, p. 949).
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O desafio de um arranjo institucional preocupado com a participagao justa,
paritaria e efetiva dos membros de uma sociedade deve, portanto, lidar com a
perversidade das faces do poder, identificando e empoderando as vozes
suprimidas pela opresséo de atores e grupos mais poderosos.

Desafio relevante na construgdo de mecanismos eficientes de participacao
€ 0 debatido por DAGNINO, qual seja, 0 da representatividade. A autora esclarece
gue muitas vezes ocorre um descolamento do significado tradicional do termo,
como a capacidade de mobilizacédo e de pressao, para um conceito mais adequado
aos interesses do Estado: a competéncia. Para a autora isso se verifica nas
relaces estabelecidas entre Estado e ONGs: 0 “Estado as vé como interlocutoras
representativas na medida em que detém um conhecimento especifico que provém
do seu vinculo (passado ou presente) com determinados setores sociais” (Dagnino,
2004, p. 101). Em outros momentos ainda, a representatividade foi reduzida a uma
“visibilidade social” (2004, p. 102). Logo, conforme j& apontado anteriormente, a
construcdo da legitimidade no arranjo de governanca € essencial.

Outro desafio da participacdo apontado por FUNG consiste na garantia da
justica ou da igualdade politica nos arranjos institucionais de participagéo, ou seja,
0 estabelecimento de mecanismos que lidem com as assimetrias e desigualdades
politicas dos atores sociais e grupos de interesses. Nas palavras do autor:

When some groups cannot influence the political agenda, affect
decision making, or gain information relevant to assessing how well
policy alternatives serve their interests because they are excluded,
unorganized, or too weak, they are likely to be ill served by laws and
policies (Fung, 2006, p. 70).

Essa constatacdo coaduna-se com a analise formulada no capitulo 1
acerca da justica ambiental, ou seja: ha inegavelmente uma distribuicdo desigual
das externalidades ambientais negativas e dos riscos ambientais dentre as
camadas mais vulneraveis da populacdo. Geralmente essa vulnerabilidade
ambiental € acompanhada de uma vulnerabilidade politica, o que faz com que o0s
interesses desses grupos sejam sub-representados ou até mesmo nao
representados na agenda publica.

Para FUNG (2006), um arranjo institucional preocupado com a mitigacao
desse problema de assimetria na governanca pode atuar de duas formas para

aumentar a equidade politica entre os atores sociais: por meio da criacdo de
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espagcos em que exista uma autoridade popular direta, como, por exemplo, é a
experiéncia do Orgcamento Participativo em Porto Alegre; ou, pela criacdo de
pressbes populares que obriguem as autoridades publicas a assegurar 0s
interesses desses grupos. Ademais, o autor ressalta que a justica na participacao
depende também da capacidade dos participantes influenciarem diretamente a
tomada de decisado, ou seja, a opinido dos grupos mais vulneraveis ndo pode ser
meramente informativa. Em suas palavras:

In the framework of the democracy cube, the participatory budget

increases justice in public governance by changing the actors who

are authorized to make decisions (Fung, 2006, p. 72).

A efetividade da participacdo também €& um desafio analisado por FUNG,
que é reflexo da dificuldade de implementacdo das politicas publicas, mesmo
quando estas forem construidas de forma justa e legitima.

Enfim, fica evidente a miriade de desafios a serem enfrentados na
construcdo de uma governanca democratica, principalmente no que concerne a
superacao das assimetrias fundamentais entre os grupos de interesse.

A despeito do cenério calamitoso, PRzEwORSKI faz uma observacéo
interessante, a de que nem sempre o0 lobby dos grupos de interesse mais
favorecidos € politicamente vitorioso. Para o autor, “when interests of powerful
lobbies are in conflict, they neutralize each other. When public opinion
overwhelmingly supports or opposes a particular law, corporate interests do not
prevail” (Przeworski, 2011, p. 11). Ou seja, quando as forcas politicas sdo mais
equivalentes, quando existe uma disputa politica mais paritaria entre os atores
sociais, a tomada de decisdo sera menos tendenciosa e mais democréatica.

Parece-nos, portanto, que um caminho indicativo da constru¢cdo de uma
democracia saudavel e, consequentemente, de uma governanca ambiental
também mais equilibrada, é o da garantia de espacos formalmente paritarios por
um lado e, por outro, o fomento e empoderamento de atores sociais mais
vulneraveis.

No primeiro plano de desafios, ou seja, nessa constru¢édo de espagos de
tomada de decisdo mais formalmente paritarios, a medida unanime apontada pelos
tedricos politicos é a da transparéncia (Przeworski, 2011). Transparéncia essa que
é derivada do fundamento dos modelos democraticos de governo, a publicidade.

Para BoBBIo:
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Sob este aspecto (do nexo entre o principio de representacdo e a
publicidade do poder), é essencial a democracia o exercicio dos
varios direitos de liberdade que permitem a formacédo da opiniao
publica e asseguram assim que as ac¢des dos governantes sejam
subtraidas ao funcionamento secreto da camara de conselho,
desentocadas das sedes ocultas em que procuram fugir dos olhos
do publico, esmiucadas, julgadas e criticadas quando tornadas
publicas (2007, p. 30).

O autor ainda faz importante nota sobre o potencial crescente de maior
efetividade dessa publicidade num cenario de desenvolvimento de novas midias e
formas de comunicacdo. Pontua que tanto o Estado pode conhecer mais seus
cidadaos e respectivos interesses, quanto os cidad&dos podem tomar conhecimento,
fiscalizar e participar das tomadas de decisédo. Nessa linha, PRZEwWORSKI alerta para
o papel de destaque da sociedade civil:

The role of civil society associations is thus crucial. These
associations are necessary to monitor enforcement of regulations
independently of the government and, perhaps even more
importantly, to pool resources of the many people with low incomes
in order to counterbalance the inequality of access (2011, p. 17).

NOBRE (2004) entende que para além de compensar desigualdades
materiais com o incremento constante dos direitos, € necessaria uma mudanca
estrutural na cultura para se assegurar a plena participacéo cidada.

JOsHUA COHEN e JOEL ROGERS propfem a utilizacao da estrutura do Poder
Publico para “encourage less fractionalizing forms of secondary associations - of
enganging in an artful democratic politics secondary associations” (1992, p. 395),
prosseguem ainda defendendo uma “democracia associativa”, na qual:

altering the terms, conditions, and public status of groups, we
believe, it can improve economic performance and government
efficiency, and advance egalitarian democratic norms of popular
sovereignty, political equality, distributive equity, and civic
consciousness (Cohen & Rogers, 1992, p. 395).

Ainda sobre o fortalecimento da participacdo e emancipacao dos atores
sociais, SANTOS e AVRITZER (2002) elaboram algumas teses que buscam enfrentar
0s problemas centrais desses desafios. A primeira tese € justamente a
compreensao de que nao existe uma unica resposta democratica, em verdade ha
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uma urgéncia no estimulo ao que os autores chamaram de “demodiversidade”, ou
seja, um mesmo sistema politico pode comportar diferentes formas de participagcéo
e deliberacdo. Uma segunda tarefa € superar as barreiras espaciais de
participacdo, promovendo um maior intercambio de experiéncias entre atores e
grupos de interesses locais, nacionais e globais. Por fim, os autores sustentam a
necessidade de um maior “experimentalismo democratico”, visto que os modelos

mais bem-sucedidos de participacdo surgiram de experiéncias pontuais.
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3. GOVERNANCA AMBIENTAL DOS RESIDUOS SOLIDOS

Ora, a extracgao, transporte, transformagéo e consumo de recursos
geram residuos e ha uma relagdo de proporcionalidade directa
entre a extraccdo de recursos e a geracdo de residuos: quanto mais
recursos se extrairem, mais se transportam, mais se transformam,
mais se consomem e... mais residuos se geram. Os residuos sao,
pois, 0 mais importante e 0 mais grave sintoma da auséncia de
sustentabilidade no uso dos recursos e, por isso mesmo, a primeira
meta terapéutica se queremos um desenvolvimento que seja
sustentavel.

(Maria Alexandra Aragao)

Risco, ética e complexidade. Contaminacdo do solo e dos recursos
hidricos; davida sobre as técnicas adequadas de aterramento e tratamento;
incerteza sobre a incineracdo; distribuicdo desigual dos programas de coleta
seletiva; atividade de catacdo de residuos em lixdes a céu aberto; padrbes de
consumo crescentes; falta de estimulo a producéo sustentavel e assim por diante.
Iniciamos o capitulo 1 deste trabalho enunciando trés elementos como centrais a
tutela ambiental e como os exatos fundamentos de uma transformacao necesséria
do modelo de tomada de decisdo para padrbes mais consensuais e participativos.
Os trés elementos abrem também esse capitulo, seguidos de pequenas amostras
de sua presenca na governanca dos residuos sélidos.

Incinerar € uma medida ambientalmente adequada ou ndo? Mas mesmo
gue haja um empate sobre os impactos ambientais da incineracdo e da reciclagem,
nao haveria um prejuizo social com a diminuicdo da oferta de residuos aos
catadores? Que tipos de metas estabelecer para a implantacédo da logistica reversa:
geograficas? De reciclagem? De coleta? Que tipo de responsabilidade devem ser
atribuidas ao Poder Publico Municipal? Devem ser estabelecidas mais obrigacfes
aos consumidores? Devem os consumidores sofrerem algum tipo de san¢ao?

As perguntas subjacentes a implementagdo da PNRS sé&o infinitas e
complexas, mas principalmente sdo questdes que confrontam interesses de
diversos atores sociais, e, portanto, ndo podem ser tomadas decisbes uni ou

bilaterais. Tal qual no plano geral de governanca ambiental, a gestdo
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ambientalmente adequada dos residuos sélidos envolve riscos, conflitos éticos e
complexidades técnicas e logisticas que ensejam um modelo renovado de
governanca. Diante deste cenario a Lei 12.351/2010, a Politica Nacional de
Residuos Sdlidos, estabeleceu principios, diretrizes e instrumentos que além de
permitir a participagéo e informagao dos atores sociais, criou espagos de tomada
de decisdo coletiva. Nossa andlise, doravante, consistirda na articulacdo dos
problemas e do referencial tedrico tracados no capitulo 1 com a governanca

ambiental dos residuos sdlidos no Brasil estabelecida pela PNRS.

3.1. A Politica Nacional dos Residuos Soélidos

Notadamente o fenbmeno da governanca participativa perpassa a estrutura
do Estado Democratico de Direito como um todo. No entanto, tendo o foco desse
trabalho no direito ambiental, temos que destacar a relevancia dessa
consensualidade para a gestdo do meio ambiente, o que ja se reflete na
normatizacao e nos instrumentos ambientais. Como fundamento inegavel desse
carater participativo, temos, como ndo poderia deixar de ser, o artigo 225 da
Constituicdo Federal postulando que:

Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,
bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida,
impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de
defendé-lo e preserva- lo para as presentes e futuras geragoes
(Grifo nosso).

A previsdo constitucional do que poderiamos denominar uma
“responsabilidade compartilhada” entre todos os atores de uma sociedade na tutela
do meio ambiente é a esséncia do direito ambiental no Brasil. Assim, partindo da
ideia de que todos possuem direitos e deveres quanto ao meio ambiente, é
indispensavel a criacdo de espacos e arranjos institucionais que permitam o livre e
efetivo exercicio desse poder/dever.

Na mesma linha, a PNRS reconhece essa diretriz, estabelecendo em seus
artigos como principios da gestdo dos residuos sélidos, dentre outros “VI - a
cooperacao entre as diferentes esferas do poder publico, o setor empresarial e

demais segmentos da sociedade” ou “VII - a responsabilidade compartilhada pelo
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ciclo de vida dos produtos”, “IX - o respeito as diversidades locais e regionais”; e “X
- 0 direito da sociedade a informacéo e ao controle social”.

Diante desse cenario, a governanca dos residuos solidos no Brasil foi
formulada, como se demonstrara pela analise de seus instrumentos e principios, tal
qual o modelo descrito acima. A PNRS, visando o tratamento das complexidades
inerentes a gestdo de residuos, estatuiu um modelo de governanca participativa,
consensual e cooperativo que busca convergir as agendas e as iniciativas de uma
vasta gama de atores sociais.

A crise ecoldgica, anunciada desde década de 1970 por obras classicas
como Silent Spring, de Rachel Carson, e que atualmente assume importe papel na
agenda politica global, possui caracteristicas intrinsecas e especificas que ensejam
um novo agir humano. A gestdo do meio ambiente, e notadamente a gestdo dos
residuos solidos, engloba riscos imprevisiveis, problemas complexos em termos
ténicos e financeiros, bem como demanda um repensar do posicionamento ético
do humano em face das demais espécies, das futuras geracdes e da variedade de
grupos sociais.

Esses trés elementos - risco, ética e complexidade — revelam a fragilidade
dos intrumentos de gestdo atualmente disponiveis, exigindo um repensar destes a
luz desses problemas difusos. A acdo voltada a resolucdo dos problemas
ambientais, portanto, deve sempre buscar passar pela prevencdo e precaucao,
para gestao dos riscos; deve ser interdisciplinar ou transdiciplinar para lidar com as
complexidades dos fendbmenos ambientais; e, por fim, deve proporcionar a ampla
participacéo e a protecéo de diferentes interesses e perspectivas, sejam de grupos
sociais, das diferentes espécies e também das futuras geracées. E a partir desse
panorama que tém sido construidas, em maior ou menor medida, as politicas e
instrumentos de gestao de residuos.

De um lado, temos que a gestdo dos residuos consiste em problema
transversal a toda e qualquer comunidade, mas que gera externalidades de
maneira desigual a certos grupos sociais e espécies, bem como evidencia o fato de
as politicas de aterramento historicamente adotadas ndo se preocuparem em
resolver o problema para as futuras geracdes, pelo contrario, justamente deixam a
resolucdo para estas. Ademais, no que tange ao risco, temos que a gestao de

residuos é ainda povoada por inUmeras incertezas quanto as melhores técnicas do
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ponto de vista socioambiental, bem como quanto aos efeitos da gestédo colocada
em pratica até o presente momento (contaminacéo do solo, residuos perigosos,
incineracdo etc.). Por fim, a gestdo dos residuos impde novos paradigmas éticos
na mediacao dos interesses dos multiplos atores envolvidos (empresas, sociedade
civil, catadores, poder publico, futuras geragdes, outras espécies etc.).

A responsabilidade pds consumo, com enfoque especial em sua
caracteristica de responsabilidade compartilhada, deve, portanto, lidar com essas
variaveis. Nesse contexto, busca-se demonstrar que a PNRS estabeleceu diretrizes
e principios que contingenciam esses desafios quando devidamente
implementados. E por meio da justica ambiental, da cooperacéo e da participagéo
gue a gestdo dos residuos favorecera a integracdo dos atores sociais dos mais

variados setores.

3.1.1. Justica Ambiental

A responsabilidade compartilhada na PNRS deve ser analisada a luz dos
debates que cercam a “justica ambiental”’. Esse principio ou ideal de justica
ambiental tem se fortalecido no contexto global de crise ecolégica. Este esta
intimamente associado a uma sociedade desigual em parametros de qualidade
ambiental, na qual determinados grupos suportam uma parcela desproporcional
das externalidades ambientais negativas resultantes da producdo e de um
discrepante acumulo de poder e de riquezas (Lauris, 2011). A Justica Ambiental
atua no tratamento da situacdo de distribuicdo ndo equanime, tanto geogréfica
guanto social, das mazelas ambientais trazidas pelo crescimento da producao da
sociedade de consumo (Acserald, 2002).

No contexto dos residuos solidos, essa desigual distribuicdo dos problemas
ambientais revela-se latente. I1sso, pois via de regra os aterros e lixdes localizam-
se em regides periféricas das cidades, locais de proliferacdo de vetores, com
impactos visuais, contaminacao do solo etc., que tendem a afetar mais diretamente
a populacao carente. A gestao dos residuos no Brasil tem como pano de fundo a
atividade de catacdo de materiais reciclaveis, que, a despeito da sua importancia
histérica e do vagaroso reconhecimento do trabalho desempenhado pelos

catadores, ainda hoje padecem de condi¢Ges de trabalho insalubres, muitas vezes
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mal remuneradas e totalmente sujeitas as variacdes do mercado de reciclaveis. Por
fim, € notdrio que os servigos de coleta de residuos tendem a ser mais precarios
nas regibes mais pobres e periféricas. JAacoBl e BESEN (2006) demonstram a
desigualdade na gestdo de residuos em ambito nacional, visto que 8,2% dos
municipios brasileiros contam com coleta seletiva, sendo que 90% destes
encontram-se nas regides sul e sudeste.

A aproximacdo da responsabilidade compartilhada com o principio da
justica ambiental torna-se mais relevante ainda se considerarmos 0 contexto
histérico de seu surgimento. Temos que 0 movimento de justica ambiental surgiu
nos Estados Unidos, de inicio, sob o nome de Racismo Ambiental, em funcdo da
indignacdo de uma comunidade negra com o depdsito de lixo toxico no espaco em
qgue residiam, ou seja, foi justamente da percepcédo da distribuicdo desigual dos
impactos da ma gestao do “lixo” que esse movimento nasce. Atualmente, pode-se
dizer que a justica ambiental consiste - no ambito da elaboragdo, desenvolvimento,
implementacéo e aplicacao de politicas, leis e regulacbes ambientais - na garantia
de existéncia dos cidaddos em uma sociedade que seja marcada pela igualdade
de tratamento e desenvolvimento (Acseraldi, 2005). Em suma, a justica ambiental
preceitua que as clivagens sociais ocasionadas pelo desenvolvimento moderno nao
produzam riscos ambientais desproporcionais as parcelas menos abastadas da
populacao.

O processo historico de construcdo da PNRS no Congresso Nacional, que
levou cerca de vinte anos e contou com o embate de inUmeras forcas sociais,
demonstra a intimidade que a politica e os instrumentos de gestdo de residuos
sélidos devem guardar para com 0s preceitos da justica ambiental, evitando
maiores injusticas e corrigindo a ja existente socializagdo desigual da ma gestao
dos danos e riscos ambientais. Prova disso € o papel assumido nesse processo
politico pelos catadores de materiais reciclaveis, grupo social marginalizado no
contexto brasileiro e que pelo histérico papel desempenhado na gestdo ambiental
de residuos atuou ativamente na construcdo da PRNS e ganhou importante
destaque nesta (MNCR M. N., 2012).

3.1.2. Principio da Cooperac¢éo
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Para além do fundamento na justica ambiental, pode-se questionar a
possibilidade de a responsabilidade compartilhada decorrer e incorporar outro
principio extremamente relevante para o ordenamento brasileiro: a cooperacao
enquanto expressao da solidariedade. Trata-se de principio assegurado ja nos
primeiros dispositivos da propria Constituicao brasileira, que em seu artigo 3°, inciso
| disp6e como objetivo fundamental da Republica Federativa do Brasil a constru¢do
de uma sociedade justa, livre e solidaria. Como bem explica ELzA BOITEUX,

No mundo social, a solidariedade ndo decorre do instinto, mas de
uma ideia racional, segundo a qual a sobrevivéncia do todo
depende da relagdo de todos os cidad&os entre si ou da sociedade,
tomada aqui como o conjunto de cidaddos, com qualquer deles.
(Boiteux E. A., 2010, p. 509)

Nos dizeres de JOSE CASALTA NABAIS (1990), a solidariedade como
pertenca pode ser entendida segundo dois sentidos: objetivo, que consistiria na
relacdo de partilha e de corresponsabilidade que liga a sorte e vicissitudes dos
individuos de uma comunidade; e subjetivo, que seria a ética social, em que a
solidariedade exprime o sentimento, a consciéncia de pertencimento. Para ele é
justamente essa nocdo de pertencimento sustentada pela relagdo reciproca de
ajuda e sustento, que faz com que a solidariedade seja identificada com a
fraternidade.

Para ELzA BOITEUX, ‘ninguém estd acima dos riscos e danos ambientais,
porque ninguém pode resolver individualmente problemas que dependem da
sociabilidade humana” (2008, p. 14). Assim, em termos de protecdo ambiental, a
solidariedade serve como principio norteador ideal, pois, ainda segundo a autora,
‘o principio da solidariedade mobiliza os individuos e 0s grupos a acéo,
estimulando-os ao desenvolvimento das relagbes sociais de forma benéfica”, e,
“enquanto o dar, o receber e o devolver que caracterizam a troca mercantil sGo
obrigacdes instantaneas, quando elas estdo ligadas ao dever de solidariedade
passam a obedecer a légica da necessidade e dos direitos humanos” (Boiteux E.
A., 2010, p. 532).

Do mesmo modo que transpassa a tutela ambiental, esse principio pode
ser verificado ao longo de toda a Politica Nacional de Residuos Sélidos, em suas
diretrizes e intrumentos, mas também expressamente na assertiva do art. 6°, inciso

VI, transcrita acima.
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Para LEME MACHADO (2012), na PNRS, esse principio assume contornos
especificos de destruir o ideério de responsabilidade exclusiva do Poder Publico ou
de um setor especifico pela gestdo ambiental dos residuos, sem no entanto gerar
um cooperacdo que pulveriza as responsabilidades. Para o autor, a solidariedade
que inspira a PNRS deve pautar-se no espirito constitucional promovendo, destarte,
a efetiva cooperacgéo dos atores na gestdo dos residuos solidos.

Nesse sentido, podemos sustentar que a responsabilidade compartilhada
consiste em uma das ferramentas da PNRS, talvez a mais importante e com certeza
a mais complexa, para viabilizar e materializar essa solidariedade/cooperacéo,
permitindo a colocacdo em pratica de uma gestdo ambientalmente adequada dos

residuos.

3.1.3. Principio da Participacdo

Por fim, parece essencial ao estudo da responsabilidade compartilhada a
compreensao da sua relacdo com o principio da participacdo. Em ambito nacional,
este é previsto de forma implicita no caput do artigo 225 da Constituicdo Federal
de 1988. Ja no plano internacional, encontra-se como o Principio 10 da Declaracdo
do Rio de Janeiro da Conferéncia das Nacdes para o Meio Ambiente e
Desenvolvimento Sustentavel, em 1992.

O principio da participacdo no direito ambiental decorre da caracteristica
solidaria desse ramo do direito, que segundo LEITE (2011) é imprescindivel a
garantia de um ambiente sadio e equilibrado para as presentes e futuras geracgoes,
como preconizou o legislador constituinte. Ou seja, decorre da percepcao de que a
tutela do meio ambiente é um dever de todos. Logo, consistindo este em um dever
compartilhado, deve o Poder Publico assegurar meios de participacdo dos atores
interessados. O autor ainda propde que essa participacao deve ser assegurada em
duas vertentes, uma primeira em que se viabilize a efetiva participacdo da
sociedade nos processos decisérios e a segunda que consiste na garantia de
informacdes acerca das questdes ambientais para que a participacdo da sociedade
seja livre e consciente.

Quanto a PNRS, temos que responsabilidade compartilhada e os acordos

setoriais permitem a tomada de decisdo conjunta acerca de um tema complexo
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como a gestdo de residuos, decisdo essa mais legitimada e representativa dos
interesses multiplos da sociedade.

A PNRS, diferentemente das demais politicas nacionais de meio ambiente
do ordenamente brasileiro, adotou um modelo distinto de participacdo. Enquanto
em sua maioria as normas ambientais trabalham com o modelo de Conselho
Ambiental, seja na forma tradicional de conselho, seja na forma de um comité, a
PNRS criou um novo instituto de relacao dos grupos de interesse: o acordo setorial.

Os detalhes deste instituto serdo abordados no capitulo seguinte,
cumprindo pontuar apenas que a PNRS privilegiou uma participacdo altamente
qualificada entre os grupos de interesse empresariais, deixando aos grupos de
interesse coletivo uma participacédo essencialmente formal. I1sso, pois 0s atores que
respresentam interesses empresariais sdo chamados pelo Poder Publico para
participar de Grupo de Trabalho para elaboracdo de acordo setorial de logistica
reversa para o0 seu setor de atuacdo. De outro lado, os atores que representam
interesses sociais, ambientais e consumeristas sdo chamados a participar do
processo somente por meio de consulta publica.

A despeito desta critica inicial, a PNRS estabeleceu um principio que, a
nosso ver, aprofunda, ao menos em abstrato, a prépria nocédo de participacdo ao
criar o poder/dever de controle social. Vejamos:

VI - controle social: conjunto de mecanismos e procedimentos que
garantam a sociedade informacdes e participagdo nos processos
de formulacéo, implementagédo e avaliagdo das politicas publicas
relacionadas aos residuos sélidos.

Desse modo, a participacdo preconizada pela PNRS engloba os dois
elementos essenciais apontados por LEITE: a participacdo em sentido estrito e a
informacgao que qualifica a participacéo. A figura do “controle social” permeia todo
o texto da PNRS aparecendo diversas vezes seja como principio (art. 6°, X), ou

como instrumento (art. 8°, X1V), e assim por diante.

3.2. Residuos Sdlidos Como Bens Socioambientais

O Bicho

Vi ontem um bicho
Na imundicie do pétio
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Catando comida entre os detritos.

Quando achava alguma coisa,
N&o examinava nem cheirava:
Engolia com voracidade.

O bicho néo era um cao,
N&o era um gato,
N&o era um rato.
O bicho, meu Deus, era um homem.
(Manuel Bandeira)

O “lixo” tem historicamente uma conotagao pejorativa em nossa sociedade.
O “lixo” é associado a imundice, aos vetores de doencas, a degradagéo, ao que
nao deve ser visto. O “lixo” é aquilo que nao tem serventia, o que foi descartado,
despejado e que deve ser levado para longe do convivio das pessoas. No entanto,
esta visdo simplificadora ignora as complexidades subjacentes ao que
denominamos de forma desqualificadora como “lixo”. E do “lixo” que pessoas tiram
sustento e é no “lixo” que pessoas vivem. Neste sentido, uma vez analisados 0s
principios que fundamentam a governanca ambiental dos residuos sdélidos,
passamos ao exame daquilo que deixou de ser lixo e foi ressignificado em bem
ambiental objeto de governanca: os residuos solidos.

Fruto de um longo processo histérico, cujos principais atores foram os
catadores de materiais reutilizaveis e reciclaveis, o conceito de residuos solidos foi
consagrado pela PNRS, transformando estes materiais definitivamente em bens
socioambientais. O conceito de “lixo” foi desdobrado pelo legislador em outros dois:
os residuos sélidos e os rejeitos. Sobre 0s primeiros:

XVI — residuos soélidos: material, substancia, objeto ou bem
descartado resultante de atividades humanas em sociedade, a
cuja destinacédo final se procede, se propde proceder ou se
esta obrigado a proceder, nos estados solido ou semissélido, bem
como gases contidos em recipientes e liquidos cujas
particularidades tornem inviavel o seu langamento na rede publica
de esgotos ou em corpos d’agua, ou exijam para isso solucdes
técnica ou economicamente inviaveis em face da melhor tecnologia
disponivel; (Grifo nosso)

Enquanto os rejeitos:
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XV - rejeitos: residuos solidos que, depois de esgotadas todas as
possibilidades de tratamento e recuperacdo por processos
tecnologicos disponiveis e economicamente viaveis, nao
apresentem outra possibilidade que ndo a disposicdo final
ambientalmente adequada; (Grifo nosso)

Desse modo, os residuos passam a ser vistos como bens resultantes de
atividades humanas que serdo destinados de forma final, mas que ainda
comportam possibilidades de tratamento como, por exemplo, a reutilizacdo e a
reciclagem. De modo diverso, 0s rejeitos sdo 0s materiais que ndo comportam
nenhuma forma de tratamento ou utilizagdo, que n&o a destinacdo final
ambientalmente adequada.

O processo de ressignificacdo desses bens extrapola esta nocao fisica dos
residuos, incluindo uma funcdo econbmica e socioambiental a estes (Moro,
Marambaia, Mantelli, & Silva, 2015), tendo em vista o potencial gerador de emprego
e renda, de criacdo de um novo mercado, bem como de seu papel na promocéo da
cidadania e sustentabilidade no espaco urbano.

Reconhecem-se 0s graves impactos sociais, notadamente no que se refere
ao Racismo Ambiental, dos residuos sélidos, elevando-o ao patamar de
essencialidade. Para MARIA ALEXANDRA DE SOUSA ARAGAO (2009), ha dever de
aproximacédo do que ela denomina Direito dos Residuos com a questdo da justica
ambiental na governancga destes bens, visto que ha uma discriminagdo histérica
nesta seara quanto as populacées mais vulneraveis.

A percepcdo dos residuos enquanto bens essenciais e passiveis de
governanca se torna mais urgente no nosso modelo de sociedade contemporanea.
Isto, pois para além dos impactos sociais, hA uma vasta gama de impactos
ambientais, como a contaminacao do solo, liberacdo de gases, contaminacao da
agua, acesso irrazoavel aos recursos naturais, etc.

Destarte, LEMOs (2011) pontua que h& o reconhecimento do interesse
publico nos residuos solidos, conferindo-lhes uma natureza juspublicista. Para
MORO et al., 0 reconhecimento desta natureza publica, revela-se “essencial para
que o Poder Publico e a coletividade assegurem a efetividade da protecéo
ambiental, consubstanciada no artigo 225 da Constituicdo Federal de 1988” (Moro,
Marambaia, Mantelli, & Silva, 2015, p. 396).

Nesse sentido, LEMOS dispfe que
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temos que entender a configuragdo do chamado bem
socioambiental, buscando analisar a natureza juridica dos residuos
pés-consumo. [...] A atual concepcao do meio ambiente como
direito fundamental de terceira geracdo impSe uma nova
interpretacdo do direito de propriedade e da sua funcéo
socioambiental (2011, p. 87).

Assim, tratar os residuos solidos como bens socioambientais tem
implicacdes diretas na nocao de propriedade sobre estes em virtude de sua funcéo
socioambiental. Antes da PNRS, os residuos descartados eram considerados res
nullius, sendo responsabilidade exclusiva do Poder Publico a gestdo do
saneamento e, consequentemente, destinacdo adequada destes bens.

A PNRS, como analisaremos posteriormente, criou a responsabilidade
compartilhada pelo ciclo de vida do produto. Cada um dos atores elencados na
norma possui responsabilidades pdés consumo quanto a determinadas acdes de
acordo com sua atuacgao no ciclo de vida do produto. Logo, o simples abondono ou
descarte de um residuo ndo exclui a responsabilidade pés consumo quanto a
destinacdo ambientalmente adequada do bem. Esta foi a conclusdo dos juristas no
Enunciado n° 565 da VI Jornada de Direito Civil:

Enunciado 565 — N&o ocorre a perda da propriedade por abandono
de residuos sdlidos, que sao considerados bens socioambientais,
nos termos da Lei n. 12.305/2012.

Artigo: 1.275, lll, do Cédigo Civil

Mais do que nunca, a delimitacdo legal exata do conceito de residuos
sélidos se torna essencial, visto que a responsabilidade compartilhada pés
consumo, como se vera em detalhes a seguir, distribui obrigacdes a uma série de
atores sociais, responsabilidades estas que surgem com 0 p0S consumo, ou seja,
no momento em que determinado bem deixa de ser produto e passa a ser residuo.
E imprescindivel, portanto, a delimitac&o juridica deste momento.

O conceito previsto na PNRS, conforme transcrito acima, € bastante
abrangente, sendo o ponto central a destinagéo final do produto, que pode ser por
vontade do possuidor ou por determinacgéo legal, como, por exemplo, no caso dos
residuos de saude. O mesmo sistema foi adotado na legislagdo europeia, em que
residuo € qualquer substancia ou objeto que o detentor se desfaz ou tem intencéo

ou a obrigacao de se desfazer. A diferenca do caso europeu seria a existéncia de
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listas de residuos previstas em Portaria interministerial e no Catalogo Europeu de
Residuos. No entanto, para ARAGAO (2003), o que importa de fato € a intencao,
visto que podem existir casos em que o0 material ndo seja considerado um residuo
a despeito de estar previsto na lista.

Aprofundando sua analise acerca deste elemento central, o “defazer-se” de
determinado bem, ARAGAO propde que ele comporta trés situagdes diferentes: (a)
uma histérica, em que ja ocorreu a destinagao final do produto; (b) uma legal, em
que ha dever previsto em lei de destinagéo final; e (c) uma psicoldgica, em que o
bem ainda néo foi destinado de modo final, mas seu detentor tem a intencéo de
fazé-lo (Aragéo M. A., 2003, p. 23).

Desse modo, fica evidente que é a intencdo do detentor, ressalvados os
casos de determinacdo legal, que determina 0 momento em que o produto passa
ao pbés consumo, tornando-se, portanto, um residuo. Logo, ndo é a esséncia
daquele material que pode ainda ser insumo de uma outra atividade, mas sim a

intencdo do seu detentor em dar destincédo final na sua relagdo com o bem.

3.3. Governanca Ambiental dos Residuos Soélidos no Brasil

Partindo do conceito de governanca ambiental delimitado nos capitulos
anteriores e que embasard o presente trabalho, cumpre doravante analisar
especificamente a governanca ambiental dos residuos sélidos no Brasil.
Verificamos no capitulo 1, que apesar de inexistir um conceito fechado de
governanga ambiental, existem alguns elementos indicativos de sua ocorréncia,
tais como, a participacdo e a consensualidade dentre os atores sociais e grupos de
interesse, a visdo integrada, descentralizada e sociotécnica. Verificamos também,
gue um arranjo institucional de governanca ambiental deve se preocupar com a
qualidade da participacdo, legitimidade, comunicacdo, forma de tomada de
deciséo, informacéo e efetividade da participacdo nas tomadas de decisao.

Acreditamos que no Brasil, em consonancia com as transformacgfes na
regulacédo global sobre residuos sdlidos, houve uma mudanca do paradigma da
simples gestdo para uma governanga dos residuos. Ressaltamos que a analise
sobre 0 modelo de governanca de residuos sera realizada com base no marco

normativo instituido pela PNRS. Adiantamos que nem todos os elementos
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estruturais de um sistema de governanga foram encontrados no sistema normativo
instituido pela PNRS, mas que h& elementos que sustentam a andlise proposta.

No Brasil a gestdo de residuos sélidos cristalizada normativamente pela
PNRS é justamente fruto de um longo processo democratico que a qualifica nos
padrées da governanca ambiental delimitada acima. A PNRS passou por um
processo legislativo de cerca de 20 anos, durante os quais foram se estruturando
articulacGes entre os atores sociais e 0s gestores publicos, bem como programas
e projetos para enfrentar a questdo dos residuos de forma compartilhada, como,
por exemplo, o “Forum Lixo e Cidadania”. Resulta desse processo duas importantes
diretrizes que contribuem para o estabelecimento de uma governanca democratica
dos residuos, séo elas: a sociedade civil tem um papel a desempenhar na gestao
de residuos e o setor empresarial tem responsabilidades nessas areas (Grimberg,
2005).

O Movimento Nacional dos Catadores de Materiais Reciclaveis relata que
0 processo legislativo, marcado por forte atuacdo de entidades civis do Brasil,
permitiu que a lei aprovada incorporasse a legislacdo brasileira pautas ambientais
como o fechamento de lixdes a céu aberto e destinacdo adequada dos residuos,
sem, no entanto, prejudicar a oferta de trabalho aos catadores (MNCR M. N., 2012,
p. 421).

Esse arduo e dialético processo teve como resultado uma lei altamente
principiologica e que busca a coesao dos atores e forcas sociais. Ja em seu artigo
6°, a PNRS elenca uma série de principios norteadores da governanca dos residuos
sélidos. Para PAuLO AFFONSO DE LEME MACHADO, esses principios deverdo ser
utilizados na interpretacao e integracao dos objetivos, instrumentos e disposicdes
gerais da PNRS (Machado P. A., 2012, p. 39). In verbis:

Art. 6 Sao principios da Politica Nacional de Residuos Sdlidos:

| - a prevencdo e a precaucao;

Il - o poluidor-pagador e o protetor-recebedor;

Il - a visdo sistémica, na gestdo dos residuos solidos, que
considere as variaveis ambiental, social, cultural, econdmica,
tecnolégica e de saude publica;

IV - o desenvolvimento sustentavel;

V - a ecoeficiéncia, mediante a compatibilizacdo entre o

fornecimento, a precos competitivos, de bens e servigcos
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qualificados que satisfacam as necessidades humanas e tragam
qualidade de vida e a reducdo do impacto ambiental e do consumo
de recursos naturais a um nivel, no minimo, equivalente a
capacidade de sustentagéo estimada do planeta;

VI - a cooperacgéo entre as diferentes esferas do poder publico, o
setor empresarial e demais segmentos da sociedade;

VII - a responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos
produtos;

VIII - o reconhecimento do residuo solido reutilizavel e reciclavel
como um bem econémico e de valor social, gerador de trabalho e
renda e promotor de cidadania;

IX - o respeito as diversidades locais e regionais;

X - o direito da sociedade a informacé&o e ao controle social;

Xl - a razoabilidade e a proporcionalidade.

Para MARIA DEMARIA VENANCIO (2014) essa construcdo principiolégica
aproxima a governanca dos residuos do modelo de Estado de Direito Ambiental
analisado por JOSE RUBENS MORATO LEITE. Assim, 0S principios atuam no
gerenciamento das complexas variaveis da crise ambiental.

Exemplo evidente dessa mudanca de paradigma é a responsabilidade
compartilhada pelos residuos sélidos, que permite a gestao de residuos gerados
de forma difusa e cujo recolhimento efetivo e sistematizado ndo era
economicamente viavel pelo modelo de gestédo anterior (Juras & Araugjo, 2012). Tal
constatacdo se deve ao fato de a responsabilidade compartilhada e a logistica
reversa tornarem a gestao desses tipos de residuos sélidos viavel do ponto de vista
econOmico, social e ambiental.

Sobre o principio da cooperagdo, VENANCIO ainda pontua o papel de
destaque dos atores governamentais, que devem atuar como verdadeiros
facilitadores do dialogo, principalmente naquele a ser estabelecido entre o setor
empresarial e a sociedade civil.

Ainda no que tange a governanca dos residuos, destacamos a hierarquia
estabelecida pelo art. 0 9°2, da PNRS, segundo a qual a gestdo dos mesmos deve
obedecer a seguinte ordem de preferéncia: 1) ndo geracgéo, por meio do ecodesign;
2) reducao; 3) reutilizacdo; 4) reciclagem; 5) disposicédo final ambientalmente
adequada; 6) recuperagcao de energia, desde que se comprove sua viabilidade

técnica e ambiental. Essa hierarquia visa estabelecer diretrizes para os programas
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de gestdo dos residuos a serem elaborados, de modo a internalizar os principios
discutidos anteriormente. Assim, a hierarquia revela valores como a prevencao e a
precaucdo, na medida que busca diminuir a quantidade de residuos gerados, bem
como impor preferencialmente medidas menos potencialmente poluidoras do meio
ambiente nessa gestdo. Ademais, o0 modelo agrega valor aos residuos e minimiza
os fluxos de residuos encaminhados a disposic¢éao final (Mansor, et al., 2013).

A despeito de se tratar de uma hierarquia, a sequéncia de acobes
ambientalmente preferenciais ndo ignora as diversidades dos residuos sdlidos, de
modo que assume carater dindmico, ou seja, a opcéo por uma das acdes elencadas
devera ser feita sequencialmente, mas sempre sob a anélise da viabilidade técnica
e econdmica da medida ao tipo de residuo (Mendes, 2015).

Essa hierarquia no tratamento extrapola a simples gestdo dos residuos
sélidos, representando verdadeira diretriz para transformacdo dos padrbes de
producdo e consumo (Mendes, 2015). A PNRS prioriza, desse modo, um
tratamento integrado, holistico, que englobe as complexidades do problema dos
residuos solidos em todo o ciclo de vida dos produtos, oferecendo diferentes
possibilidades de acdo. Portanto, a PNRS operou também nesse sentido uma
mudanca radical na tutela ambiental, abandonando a simples preocupacéo com a
gestdo de um problema ambiental e direcionando-se para um modelo de
governanca. Essa “gestao integrada”, muito mais que implicita na sisteméatica da
PNRS, esté definida em seu art. 3°, XI, como:

“XI — gestao integrada de residuos sélidos: conjunto de acdes
voltadas para a busca de solucdes para os residuos sélidos, de
forma a considerar as dimensdes politica, econémica, ambiental,
cultural e social, com controle social e sob a premissa do
desenvolvimento sustentavel. ”

A PNRS também demonstrou forte preocupacdo com o planejamento
periédico da governanca dos residuos solidos por meio do estabelecimento do
Plano Nacional de Residuos Sélidos (art. 14, 1), dos planos estaduais de residuos
soélidos (art. 14, 1), planos microrregionais de residuos solidos (art. 14, 1), planos
intermunicipais (art. 14, 1V), planos municipais de residuos sélidos (art. 14, V) e
planos de gerenciamento de residuos sélidos (art. 14, VI). Os planos devem adotar

um horizonte de agédo de 20 anos, sendo revisados a cada 4 anos. Importante
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destacar o disposto no paragrafo Unico, do art. 14, que assegura elementos
importantes para a governanca ambiental. In verbis:
Paragrafo Unico. E assegurada ampla publicidade ao contetdo
dos planos de residuos sélidos, bem como controle social em sua
formulacao, implementacédo e operacionalizacao (...).

A participacdo social referida foi assegurada na elaboracdo do Plano
Nacional de Residuos Sélidos por meio de cinco audiéncia publicas regionais, uma
audiéncia publica nacional e consulta publica via internet (Mendes, 2015). Esse
modelo de planejamento visa incluir a perspectiva dos diferentes atores sociais e
grupos de interesse na tomada de decisédo acerca da gestédo dos residuos, de modo
gue evidencia um abandono do planejamento ambiental puramente técnico, para
um modelo sociotécnico, nos moldes da governanca ambiental democrética
analisada anteriormente.

No tocante aos planos municipais, que sao os espacos de interface mais
direta com o0s atores sociais, essa participacdo € destacada no inciso Xl, 19, da
PNRS, que estabelece como conteldo minimo dos planos a previsdo de
“orogramas e acles para grupos interessados”. Trata-se, portanto, de um canal
permanente e direto com os atores interessados na governanca dos residuos.

Essa alianca entre participacdo e visdo sociotécnica pode ser observada
ao longo de toda a sistematica da PNRS, que adotou o conceito de “controle social”
definido no art. 39, inciso VI. In verbis:

VI — controle social: conjunto de mecanismos e procedimentos que
garantam a sociedade informacdes e participagdo nos processos
de formulacéo, implementagéo e avaliagdo das politicas publicas
relacionadas aos residuos sélidos.

Aspecto importante desse modelo de participacéo, é o destaque dado aos
catadores de material reutilizavel e reciclavel ao longo da PNRS, o que
abordaremos com mais detalhamento a seguir. Os catadores, além de serem
reconhecidos como grupo de interesse na governanga ambiental dos residuos
sélidos, sdo empoderados por uma série de incentivos e politicas publicas
desencadeadas pela PNRS, que permitem a colocacao das opinides e interesses
desses agentes na agenda ambiental de tomada de decisdo sobre residuos sélidos.

A governanca ambiental dos residuos soélidos estabelecida na PNRS

também se caracteriza pela descentralizacdo, tanto geogréfica, na medida em que
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estabelece que o planejamento e as acdes deverdo ser realizados em todos os
planos da Federagcdo: nacional, estadual e municipal, como, conforme a
necessidade e complexidade local, nos planos microrregionais e intermunicipais, e,
por fim, também no plano das industrias e atividades econémicas passiveis de
licenciamento ambiental. Mas também se verifica de forma tematica na construcao
dos acordos setoriais de logistica reversa, para os diferentes tipos de residuos

elencados na norma.

3.3.1. A responsabilidade p6s consumo compartilhada: fundamentos da
governanca ambiental democratica dos residuos sélidos

A governanca ambiental dos residuos solidos evidentemente foi
remodelada pela PNRS, tanto por meio de seus principios quanto pelo
estabelecimento de um modelo de gestdo. Tais transformacdes objetivam uma
maior cooperacao, participacdo e eficiéncia em termos socioambientais. Resta,
portanto, discutir a instrumentalizacdo dessa governanca.

Sem objetivar esgotar o aprofundado estudo que a doutrina especializada
vem realizando quanto a responsabilidade pés consumo, destaca-se para os fins
do presente trabalho o fato de a responsabilidade p6s consumo nascer em um
contexto de flexibilizacdo do nexo de causalidade. Segundo LEMOS esse movimento
de flexibilizagdo tem por escopo tanto (i) suplantar a dificuldade de prova do dano
pela vitima, quanto (ii) superar a impossibilidade de tracar um liame légico diante
de danos difusos” (2011, p. 150). De modo geral, temos essa flexibilizagdo como
tentativa de privilegiar a prevencéo e reparacdo do dano ao meio ambiente, ou seja,
como medida que viabilize uma efetiva prote¢cdo do meio ambiente. No mesmo
sentido, pode-se sustentar que a logica de flexibilizacdo do nexo de causalidade,
quando aplicada ao cenario dos residuos solidos, se justifica como ferramenta
também de viabilizacdo da protecdo ambiental, s6 que dessa vez da
implementagédo de uma gestao ambientalmente adequada desses bens ambientais.

Outro aspecto da responsabilidade pés consumo que merece destaque no
presente estudo consiste na determinacdo da teoria de causalidade mais
adequada. LEmMOs acredita que no momento a melhor teoria no ambito da

responsabilidade p6s consumo seja a do escopo da norma juridica violada. No
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entanto, a autora indica a dificuldade de sistematizar uma teoria Unica para todas
as situacdes, jA que deve se considerar o objetivo de protecdo da vitima, a
crescente ocorréncia de danos totalmente desvinculados de suas fontes, esparsos
e impossiveis de delinear (Lemos, 2011). O direito dos residuos e a
responsabilidade compartilhada se coadunam com a teoria do escopo da norma
juridica violada na medida em que o compartiihamento da gestdo dos riscos
derivados dos residuos solidos é realizada entre todos aqueles que juridicamente
devem contribuir para a prevencdo de danos poés consumo. Ou seja, 0s atores
elencados na PNRS para implementacdo da responsabilidade compartilhada sao
juridicamente responsaveis pela manutencdo dos bens juridicos tutelados pela
normativa, qual seja um meio ambiente sadio e equilibrado quanto a gestado
ambiental de residuos.

Desse modo, torna-se imprescindivel o exame do carater eminentemente
preventivo da responsabilidade pos consumo e consequentemente da
responsabilidade compartilhada. LEMOs ainda destaca que a responsabilidade pds
consumo também tem como fundamento a proibicdo de gerar dano a outrem
(alterum non laedere). Alinha-se, portanto, a responsabilidade p6s consumo as
transformacdes da responsabilidade civil derivadas dos impactos da sociedade de
risco contemporanea, que foi brilhantemente abordada na obra de TERESA ANCONA
LoPez (2010). A autora estuda profundamente o fendbmeno da socializacdo dos
riscos e da necessidade de incorporacao de paradigmas de prevencéo e precaucao
na responsabilidade civil como maneira eficiente de lidar com o referido fenébmeno.
Na mesma linha, temos que a responsabilidade pds consumo por meio do
compartilhamento adotado pela PRNS nada mais faz do que repartir as
responsabilidades pelo gerenciamento de certos riscos entre 0s atores sociais.

Por fim, e como consequéncia logica de tudo o quanto ja foi apontado,
temos que a responsabilidade pds consumo, e a responsabilidade compartilhada
por consequéncia, atuam na tutela de um dano futuro. Ou seja, com fundamento
na equidade intergeracional, consiste em um “dano de risco” que enseja a tutela da
responsabilidade civil preventiva e precaucional. LEMOS ressalta que dano é lesdo
a interesse juridicamente tutelado, independentemente de suas consequéncias
patrimoniais ou extrapatrimoniais. Assim, “ainda que ndo manifestada a lesdo a um

interesse juridicamente tutelado, mas desde que configurado o risco ambiental
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decorrente de certa atividade, ja poderao ser adotadas medidas com o fim de evitar
o dano futuro (obrigacdes preventivas de fazer e néo fazer)” (Lemos, 2011, p. 218).

Conforme brevemente demonstrado, a responsabilidade p6s consumo
trabalha a alteracédo de racionalidade da governanca ambiental. Ao atuar na logica
da prevencéao e precaucao, e ao estabelecer um programa de acao que extrapola
as competéncias do Poder Publico, a responsabilidade pos consumo se alinha com
o0 modelo de governanca tracado anteriormente.

A  ‘“responsabilidade compartilhada” constitui caracteristica da
responsabilidade p6s consumo no ordenamento brasileiro, tendo sido instituida
pela PNRS. Para MENDES, a responsabilidade compartihada comporta trés
elementos:

(i) deveres juridicos envolvidos na gestao integrada de residuos (da
prevengdo ao gerenciamento, de acordo com a hierarquia de
prioridades); (i) a quem cabem esses deveres individualizados e
encadeados (fabricantes, importadores, distribuidores,
comerciantes, consumidores e titulares dos servicos publicos de
limpeza urbana e de manejo dos residuos sélidos, dentre outros);
(iii) e a fungdo socioambiental desse mecanismo (“‘minimizar o
volume de residuos soélidos e rejeitos gerados” e ‘“reduzir os
impactos causados a saude humana e a qualidade ambiental”
decorrentes do ciclo de vida dos produtos) (2015, p. 61).

Tal instituto engloba a ideia segundo a qual s&o estabelecidas
responsabilidades individualizadas e encadeadas para cada um dos atores
interessados na gestao dos residuos solidos. Destarte, inUmeras figuras como
Poder Publico, fabricantes e importadores, distribuidores, comerciantes e
consumidores sé@o arroladas na PNRS assumindo deveres frente ao tratamento
ambientalmente adequado dos residuos. Este compartilhamento implica a definicdo
do papel de cada um dos agentes citados, criando a obrigacdo dos mesmos
atuarem na construcao e efetivacdo da gestdo sustentavel dos residuos sélidos.
Notadamente, ha um abandono da percepcéo de que esta gestdo compete quase
exclusivamente ao Poder Publico, tal como verificado na Lei de Saneamento
Basico, Lei n° 11.445/2007. No entanto, € importante pontuar que a PNRS néo
representou uma revogacao da Lei de Sanemanento quanto as responsabilidades

do Poder Publico, mas sim delimitou alguns aspectos de forma expressa, a
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responsabilidade compartilhada somente pelos residuos solidos, que estao sujeitos
a este novo modelo de governanca. A evolugéao se coaduna com os apontamentos
de ANTONIO HERMAN V. E BENJAMIN sobre o carater afirmativo da tutela ambiental. In
verbis:
A tutela ambiental ndo é um daqueles valores sociais em que basta
assegurar uma liberdade negativa, orientada a rejeitar a
intervencao ilegitima ou o abuso do Estado. Além de ditar o que o
Estado ndo deve fazer (= dever negativo) ou o que lhe cabe
empreender (= dever positivo), a norma constitucional estende seus
tentaculos a todos os cidadédos, parceiros do pacto democratico,
convencida de que s6 assim chegara a sustentabilidade ecol6gica
(2013, p. 68).

O autor defende que o direito ambiental contemporaneo se caracteriza por
uma forte opgao por “processos decisérios abertos, transparentes, bem-informados
e democréticos” (2013, p. 13). Essa opcdo demanda instrumentos altamente
dependentes da liberdade de participacdo popular e do amplo fornecimento de
informacdes. Além da ampliacdo de legitimados para a efetivacdo dos objetivos
constitucionais de tutela ambiental, o autor apresenta um cenario de instrumentos
ambientais caracterizados pelo abandono de uma postura exclusivamente
negativa, ou seja, exigindo um nao fazer do Estado, para soma-la a uma
governabilidade afirmativa, exigindo-se obrigacdes positivas.

Nesse sentido, a PNRS define a responsabilidade compartilhada em seu
artigo 3°, inciso XVII como o “conjunto de atribuigbées individualizadas e encadeadas
(...) para minimizar o volume de residuos solidos e rejeitos gerados, bem como
para reduzir os impactos causados a saude humana e a qualidade ambiental
decorrentes do ciclo de vida dos produtos”.

Aspecto extremamente importante da responsabilidade compartilhada
consiste no elemento inerente: a responsabilidade do bergo ao bergo®. Com isso,
objetiva-se pontuar que esta se trata de responsabilidade pelo ciclo de vida do
produto, passando desde a obtencdo da matéria prima, pelo design do produto,

pelo processo produtivo, até o consumo e disposi¢cdo final ambientalmente

10 Do inglés cradle-to-cradle. Além dessa abordagem, também verificamos aquela denominada “do berco ao
tumulo” ou cradle-to-grave, que admite que para alguns tipos de ciclo de vida de produtos serdao gerados
rejeitos que demandam uma destinagdo ambientalmente adequada, normamelte os aterros sanitdrios ou
incineragao.
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adequada. MENDES esclarece que essa abordagem se coaduna também com a
teoria do “zero waste”,

Y

Na medida em que determina a cadeia de suprimentos a
priorizacdo de medidas de prevencao e reducao de residuos a partir
da concepcao ecoldgica (ecodesign) dos produtos e embalagens,
assim como o reaproveitamento de materiais residuais como
insumos, seja em seu proprio ciclo, seja em outros ciclos
produtivos, notadamente com o auxilio instrumental dos sistemas
de logistica reversa e coleta seletiva, estendendo a
responsabilidade “do ber¢o ao ber¢o” (Mendes, 2015, p. 62).

A concretizacdo de responsabilidade pelo ciclo de vida exige, obviamente,
uma atuacao em todas as fases de vida do produto. Em decorréncia disso, temos
gue sua implementacao exige a articulacdo de todos os atores envolvidos no ciclo
de vida por meio do compartilhamento de atribuicdes. Assim, a despeito de haver
uma responsabilidade do berco ao berco, cada um dos atores sera responsavel por
um determinado periodo desse ciclo de vida, o que nos encaminha para outro
aspecto da responsabilidade compartilhada: as responsabilidades individualizadas
e encadeadas.

Conforme indica LEMOS, para construcdo da responsabilidade
compartilhada a PNRS criou grupos de gestores de risco, ou seja, atores que
assumem encargos definidos no ciclo de vida do produto e de logistica reversa.
Sdo eles: os fabricantes e importadores; comerciantes e distribuidores;
consumidores; titulares de servicos publicos de limpeza urbana e manejo de
residuos (Lemos, 2011). A lei optou por pré-definir alguns atores da cadeia
produtiva. No entanto, LEMOS alerta para a necessidade de se fazer critica a essa
opcao na medida em essas categorias geram o risco de ndo abarcar todas as
situacdes possiveis. A autora sugere como mais indicado a utilizagdo do termo
cadeia produtiva.

Assim, se por um lado a opcdo da PNRS em enumerar os atores
interessados e obrigados a realizacdo da responsabilidade compartilhada permitiu
a colocacgdo em pratica desse instrumento, por outro lado ela restringiu a gama de
atores interessados habilitados a participar do processo de construcao dos acordos
setoriais, reservando a estes, no maximo, um espaco de participacdo formal nas

consultas publicas.
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Além dos referidos atores, a PNRS, ao longo de seu texto, trata de outras
figuras que, a despeito de nao atuarem diretamente na responsabilidade
compartilhada, merecem um olhar e estudo aprofundado. Das varias figuras que
surgem na norma, destacamos o Poder Pulblico, os catadores de materiais
reciclaveis, o gerador de residuos sélidos domiciliares, a coletividade, o setor
empresarial, etc.

A PNRS definiu responsabilidades para os agentes envolvidos no ciclo de
vida dos produtos, agentes estes que ficam obrigados de forma individualizada e
encadeada na gestdo dos residuos solidos, desde o momento da producédo e
colocacdo do produto no mercado até o descarte pelo consumidor final e a
necessaria destinacdo final ambientalmente adequada. Trata-se da
responsabilidade compartilhada prevista no artigo 3° da PNRS, que sera
implementada por meio de regulamentos, acordos setoriais e/ou termos de
COmpromisso.

Tratada por alguns autores como principio da PNRS (Machado P. A., 2012,
Siqueira, 2013), a responsabilidade compartilhada estabeleceu na pratica da
governanga ambiental o comando constitucional do artigo 225 de “solidariedade”
na protecdo ambiental.

Se utiliza de contenporéneo conceito da ciéncia ambiental, o ciclo de vida,
qgue implica na denominacdo da responsabilidade compartilhada também como
responsabilidade “do bergo ao tumulo” (Lemos, 2011, p. 209). A analise do ciclo de
vida de um produto € aquela que abarca o levantamento e ponderacdo acerca dos
custos socioambientais que um produto implica desde de seu ecodesign, passando
pela sua producéo, distribuicdo, consumo e finalmente disposicdo ambientalmente
adequada. Assim, tal andlise permite a exposicdo de todos os agentes que
participaram do ciclo de vida de um produto: designers, fornecedores de matéria
prima, fabricantes, importadores, distribuidores, comerciantes, consumidores,
responsaveis pela gestao de residuos, dentre muitos outros. LYSSANDRO NORTON
SIQUEIRA complementa que o ciclo de vida sdo as etapas que ‘envolvem o
desenvolvimento do produto, a obtencdo de matérias-primas e insumos, 0 processo
produtivo, o consumo e a disposi¢ao final” (2013, p. 147).

Esse modelo revela o esfor¢co deste instituto em enfrentar a gestdo dos

residuos de forma integrada e abrangente. Reflexo disso é o apontado por JURAS e
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ARAUJO (2012), ao afirmarem que a responsabilidade compartilhada vai além da
logistica reversa pelo produto, abarcando inclusive obrigacbes como
desenvolvimento de produtos geradores de menos residuos e divulgacdo de
informacdes.

O compartilhamento das responsabilidades atribuidas pela PNRS, segundo
nos informa LEMos (2011), ocorre pela analise dos agentes envolvidos no ciclo de
vida do produto e criacdo de grupos de gestdo de riscos. Dentre os grupos de
gestores estabelecidos no artigo 5° da PNRS destacamos: fabricantes,
importadores, distribuidores, comerciantes, consumidores e titulares dos servigos
publicos de limpeza urbana e de manejo de residuos soélidos. Cada um desses
grupos é responsabilizado pela gestdo de determinados riscos, de modo que Ihes
sao atribuidas determinadas atividades individualizadas e encadeadas que vao do
berco do produto ao timulo dos residuos sélidos. PAULO AFFONSO DE LEME
MACHADO (2012) esclarece, conforme pontuamos, que a definicdo das atividades
atribuidas a cada grupo de gestores de risco tem como parametro o ciclo de vida
dos produtos, ou seja, todos aqueles que participam desse ciclo devem
desempenhar determinados papéis.

VENANCIO defende que um dos objetivos da responsabilidade
compartilhada é a

compatibilizagdo de interesses dos agentes econémicos e sociais
e dos processos de gestdo ambiental e mercadoldgica, com os de
gestdo ambiental; a promocgdo do aproveitamento de residuos
solidos; a reducao da geragao de residuos, da poluicdo e dos danos
ambientais; o incentivo ao consumo, produgdo e desenvolvimento
de mercado de produtos oriundos de materiais reciclados e
reciclaveis; e o estimulo as boas praticas de responsabilidade
socioambiental (2014, p. 35).

N&o retira a individualizacdo de cada acdo ou omissdo da pessoa
fisica ou juridica, de direito publico ou de direito privado (2013, p.
625).
Essa breve andlise da responsabilidade pds consumo compartilhada
buscou demonstrar em que medida essa inovag¢ao da PNRS criou, por meio de um

instituto do direito civil, os fundamentos juridicos para constru¢cdo de um arranjo de
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governanca ambiental democratica dos residuos solidos. A responsabilidade
compartilhada chama os diferentes atores sociais envolvidos no ciclo de vida dos
produtos para suas responsabilidades socioambientais. Ou seja, a
responsabilidade compartilhada coloca na agenda publica e privada a governanca
dos residuos de uma forma cooperativa, que como veremos mais detalhadamente
no capitulo 4, é implementada, dentre outros instrumentos, por meio dos acordos

setoriais.

3.4. Grupos de interesse na governanca dos residuos sélidos

Uma vez estabelecidas as premissas da andlise da governanca ambiental
democratica dos residuos solidos, surgem uma série de perguntas: quais interesses
sdo afetados pela gestdo dos residuos sélidos? Quem sdo os atores sociais e
grupos interessados nessa governanca? Quem deve ser chamado para a
construcdo dessa governanca? Quem foi chamado pela PNRS? Quais sdo as
caracteristicas desses grupos de interesse a luz da Teoria da Acédo Coletiva que
devem ser consideradas na implementacdo de um arranjo institucional de
governanca democratica? Sao essas as questdes que guiardo a analise dos atores
e grupos de interesse elaborada aqui.

Para o estudo que se segue, é importante destacar o conceito das ciéncias
politicas de subsistemas de politica publica. O conceito foi teorizado por uma
série de autores, mas no presente trabalho nos valemos daquele sistematizado
pelos tedricos da advocay coalition framework, PAUL A. SABATIER e HANK C.
JENKINS-SMITH, qual seja:

A subsystem consists of those actors from a variety of public and
private organizations who are actively concerned with a policy
problem or issue (...) and who regularly seek to influence policy
politc in that domain (Sabatier & Jenkins-Smith, 1999, p. 1999)

Desse modo, os atores e grupos de interesse que analisaremos a seguir
atuam no que poderiamos chamar de subsistema de politica publica dos residuos
sélidos. Tratam-se, portanto, dos atores e grupos que historicamente atuaram na
construgdo das politicas publicas de governanca ambiental de residuos soélidos

defendendo seus interesses.
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A escolha dos atores analisados no presente trabalho se valeu de duas
estratégias. A primeira foi a analise do processo historico de construgdo da PNRS,
levantando na literatura aqueles que participaram deste. Em paralelo, analisamos
0S proprios atores/grupos que o legislador elegeu como interessados na
governanca ambiental dos residuos solidos, estabelecendo previsdo expressa no

texto normativo.

3.4.1. Cadeia produtiva: fabricantes, importadores, comerciantes, distribuidores etc.

No que concerne aos atores que representam grupos de interesse
empresariais, conforme estabelecido no capitulo 2, a PNRS estabeleceu uma série
de subcategorias: os fabricantes, os importadores, os distribuidores e os
comerciantes. O reconhecimento dos grupos de interesse empresariais como
atores indispensaveis na governanca dos residuos solidos representa uma
verdadeira mudanca no paradigma de gestdo ambiental. Isso, pois como demonstra
estudo elaborado pela GVCes (Centro de Estudos de Sustentabilidade), a geracéo
de residuos sdlidos esta diretamente relacionada ao desempenho econémico do
pais (Monzoni (coord.), 2013). A insercao desses atores na governanca ambiental
dos residuos demonstra uma proposta de gestdo integrada, que contemple os
fatores ambientais ao longo de todo o ciclo de vida de um produto.

O préprio processo histérico de construcdo normativa da PNRS, que
conforme dito anteriormente levou cerca de 20 anos, colocou os residuos solidos
na agenda politica do setor empresarial de forma contundente. A iminéncia da
criacdo da responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida do produto e das
aclOes e custos decorrentes da mesma, motivou 0S grupos empresariais a se
organizarem de diversas formas, das quais destacamos o Compromisso
Empresarial para a Reciclagem (CEMPRE), que representa 0s interesses
empresarias de forma ampla, a Coalizdo Empresarial, que se formou no ambito do
acordo setorial de embalagens em geral, bem como por meio de outras entidades
que ja existiam e passaram a representar o setor sobre o tema, como a
Confederacdo Nacional do Comércio de Bens, Servigcos e Turismo (CNC), da
Associacdo Brasileira da Industria Elétrica e Eletrénica (ABINEE), da Associagéo

Nacional de Fabricantes de Produtos Eletroeletronicos (ELETROS) e da
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Associacao Brasileira de Supermercados (ABRAS), Confederacdo Nacional da
Industria (CNI), dentre outros.

O demorado processo legislativo e a grandiosa resposta do setor
empresarial, que se verifica pela importancia dada ao tema na agenda empresarial,
séo reflexos de uma mudanca de governanga que ja vinha se operando em termos
globais. Conforme esclarece ABRAMOVAY et al., a op¢do pelas transferéncias de
obrigacdes e de custos do tratamento ambientalmente adequado dos residuos
sélidos ja ocorrera na maior parte dos paises desenvolvidos do globo: a
responsabilidade estendida do produtor ou “extended producer responsability”
(Abramovay, Speranza, & Petitgand, 2013, p. 30).

As obrigacGes desses atores estdo expressas no art. 31, da PNRS,
conforme segue:

Art. 31. Sem prejuizo das obrigacdes estabelecidas no plano de
gerenciamento de residuos solidos e com vistas a fortalecer a
responsabilidade compartilhada e seus objetivos, os fabricantes,
importadores, distribuidores e comerciantes tém responsabilidade
gue abrange:

| - investimento no desenvolvimento, na fabricacdo e na
colocacdo no mercado de produtos:

a) que sejam aptos, apds o uso pelo consumidor, a reutilizacao, a
reciclagem ou a outra forma de destinagdo ambientalmente
adequada;

b) cuja fabricacdo e uso gerem a menor quantidade de residuos
sélidos possivel;

Il - divulgacdo de informacfes relativas as formas de evitar,
reciclar e eliminar os residuos solidos associados a seus
respectivos produtos;

lIl - recolhimento dos produtos e dos residuos remanescentes
ap6s o0 uso, assim como sua subsequente destinagdo final
ambientalmente adequada, no caso de produtos objeto de
sistema de logistica reversa na forma do art. 33;

IV - compromisso de, quando firmados acordos ou termos de
compromisso com o Municipio, participar das acdes previstas no

plano municipal de gestao integrada de residuos sélidos, no caso
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de produtos ainda néo inclusos no sistema de logistica reversa
(Grifo nosso).

Logo, esses atores sdo responsaveis por medidas que vdo desde a
concepgcao do produto, com o ecodesign, passando pela relacdo com o0s
consumidores, por meio da geracdo e fornecimento de informacdes claras e
acessiveis acerca do ciclo de vida do produto e da forma adequada de se lidar com
seus residuos, bem como inclui o fim do ciclo de vida do produto, com a destinacéo
ambientalmente adequada nos termos da hierarquia ja abordada.

O escopo do legislador da PNRS, portanto, é o de incluir na governanca
dos residuos os atores que participam do processo produtivo. No entanto, a opcéo
por nomear expressamente alguns dos atores envolvidos no aspecto produtivo do
ciclo de vida dos produtos — fabricantes, importadores, distribuidores e
comerciantes — gera o risco de ndo abarcar todos os atores que de fato estdo
envolvidos no ciclo de vida de um produto. LEmos (2011), que alerta para o
problema, sugere como alternativa a esse problema a utilizagdo do termo cadeia
produtiva. Assim, um termo mais amplo daria maior flexibilidade para o
chamamento dos grupos de interesse empresariais para cada setor produtivo e tipo
de residuo.

Apenas para ilustrar essa critica, um grupo de interesse empresarial que
evidentemente deveria participar da governanca ambiental dos residuos solidos,
mas gue nao foi chamado pelo Poder Publico em nenhum dos acordos setoriais em
andamento, sdo os fornecedores de matéria prima. Isto, pois como vimos no artigo
31 da PNRS transcrito supra, uma das obrigacdes da cadeia produtiva é o
ecodesign de seus produtos. Ora, como é possivel cumprir esta obrigacdo sem se
refletir acerca das matérias primas utilizadas?

Além da responsabilidade compartilhada dos grupos de interesse
empresarial se verificar na construcdo de acordos setoriais, a PNRS também
estabeleceu a obrigacdo desses atores estabelecerem Planos de Gerenciamento
de Residuos Sélidos (PGRS) no interior de seus empreendimentos (Monzoni
(coord.), 2013). O PGRS seré elaborado pelas empresas e aprovado pelo Poder
Publico competente no ambito do licenciamento ambiental, de modo que n&o nos
dedicaremos ao seu exame.

Sobre a atuacéo desses grupos de interesse na governanga ambiental dos

residuos notamos que o chamamento para 0s acordos setoriais de logistica reversa
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enseja a formacgdo de coalizbes de defesa. De forma sucinta, as coalizbes de
defesa sdo conjuntos de atores que se agregam no interior de subsistemas, que
sao provenientes de varias organizacfes governamentais e ndo governamentais
gue compartilham um conjunto de crencas normativas e causais e que se envolvem
em um grau consideravel de atividades coordenadas ao longo do tempo (Sabatier
& Jenkins-Smith, 1999).

Na pratica dos acordos setoriais que estdo em andamento, notamos a
formacao de verdadeiras coalizes de defesa de interesses empresariais. No caso
do setor de embalagens em geral, que analisaremos com cuidado no estudo de
caso, formou-se um agrupamento de grupos de interesse, a “Coalizdo Empresarial”,
gue inclui representantes de toda a cadeia produtiva de embalagens. O mesmo se
verifica para o setor de embalagens de agrotoxicos, produtos eletroeletronicos e
seus componentes (Mendes, 2015) ou de medicamentos (MMA M. d., Sistema
Nacional de Informacdes sobre Gestédo de Residuos Solidos, 2015).

3.4.2. Poder Publico

Conforme demonstramos no capitulo 2, o Poder Publico assume um duplo
papel no jogo da governanca democrética, sendo ao mesmo tempo o destinatario
da atuacdo dos grupos de interesse e propriamente um grupo que representa
interesses oficiais. Além disso, destacamos que em matéria ambiental, a gama de
orgdos que integram a acdo do Poder Publico é muito vasta, incluindo os érgaos
do Sistema Nacional de Meio Ambiente (SISNAMA), bem como os préprios
legisladores, mas inclusive agentes do Poder Judiciario. Desse modo, com foco no
sistema de governanca estabelecido na PNRS, nossa anélise se focara nos 6rgaos
do Poder Executivo responsaveis pela viabilizacdo da responsabilidade
compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos.

Em varios paises que adotaram o modelo de responsabilidade estendida
do produtor, o Poder Publico assumiu um papel central na medida em que, apesar
de os custos da logistica reversa ficarem com a cadeia produtiva, caberia a uma
agéncia publica a organizacdo e gestdo do sistema de logistica (Abramovay,

Speranza, & Petitgand, 2013). No entanto, a ado¢cdo do modelo da
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responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida do produto impds um papel
distinto ao Poder Publico no Brasil.

De forma geral, LEMOs (2011) explica que, quanto a PNRS, o Poder Publico
possui dois tipos de competéncia: uma legislativa, que engloba a elaboracédo de
planos, criacdo e disponibilizagdo de informacdes ambientais, estabelecimento de
padrdées ambientais, dentre outros; e um segundo bloco de competéncias sao as
materiais, que consistem em monitoramento, fiscalizacédo, criacdo de incentivos
financeiros, licenciamento ambiental, etc.

No que concerne ao objeto de estudo desse trabalho, qual seja a
governanca ambiental de residuos solidos estabelecida no &mbito dos acordos
setoriais, o papel do Poder Publico engloba uma série de atividades. A primeira
delas € impulsionar o processo de implantacdo da logistica reversa por meio do
chamamento dos setores, lembrando também que essa iniciativa pode ser
voluntaria da cadeia produtiva, nos termos do art. 20, do Decreto n°® 7.404/12.

Ademais, cabera ao Poder Publico estabelecer as diretrizes e conteudo
minimo dos acordos, organizar os atores interessados no processo por meio de
grupo técnico de trabalho e do Comité Orientador para Implantacdo de Sistemas
de Logistica Reversa (CORI), estabelecer prazos e metas, analisar as propostas
apresentadas pelo setor, submeter o acordo a consulta publica incorporando as
sugestdes oferecidas e assinar o acordo junto ao setor empresarial.

Notamos que para o desempenho dessas atividades, o MMA, por meio do
CORI, assume relevante papel centralizador. Desse modo, devemos pontuar que o
Comité possui uma comissdo mista de representantes dos diferentes Ministérios:
Ministério do Meio Ambiente; Ministério da Saude; Ministério do Desenvolvimento,
Industria e Comércio Exterior; Ministério da Agricultura, Pecuéria e Abastecimento;
e Ministério de Estado da Fazenda (art. 33, Dec. n° 7.404/12). Ademais, a depender
do assunto tratado, é facultado ao CORI o0 convite para participacdo de
representantes de outros Ministérios, de 6rgdos e entidades da administracdo
publica federal, de representantes dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, bem como de entidades representativas de setores da sociedade civil
diretamente impactados pela logistica reversa (84°. Art. 33, Dec. n® 7.404/12). A

estrutura institucional do CORI pode ser sistematizada na figura abaixo:
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Figura 4 - Arranjo institucional do CORI

FONTE: http://www.mma.gov.br/cidades-sustentaveis/residuos-perigosos/logistica-reversa/oleo
Acesso em: 17 de novembro de 2016

Portanto, o primeiro ponto a ser analisado acerca desse grupo de
interesses oficial € sua composi¢ao plural, ao menos em tese. Os representantes
dos diferentes Ministérios, mais a possibilidade de adicionar ao grupo
representantes de Estados e outros 6rgdos da Administracdo, bem como de
representantes da sociedade civil, demonstra o carater complexo e heterogéneo do
grupo. Notamos inclusive que dentro de um grupo de interesse ha a possibilidade
de atuacdo e conflito de interesses econdmicos, sociais, ambientais,
consumeristas, dentre outros. Desse modo, além de lidar com os interesses dos
grupos de interesse empresariais e coletivos, tal qual definimos anteriormente, o
Poder Publico responsavel diretamente pela gestdo da governanca ambiental dos
residuos solidos devera lidar com os conflitos entre as agendas publicas de seus
proprios integrantes. A analise desse conflito aparente, no entanto, sé podera ser
verificada na fase empirica deste trabalho.

Apesar da possibilidade normativa de convidar entidades representativas
da sociedade civil para participar das reunibes do CORI, firmou-se um

entendimento que as reunibes do Comité seriam restritas aos atores
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governamentais para assegurar o carater de instancia deliberativa. Entendeu-se
gue a participagao de outros atores transformaria o Comité em espaco de debate.
Interessante ressaltar que em meados de 2012 foi apresentada proposta de
Decreto Legislativo para a alteracdo do art. 3° do Decreto 7.404/2010 permitindo a
inclusdo de entidades da sociedade civil no Cl. Ocorre que houve parecer contrario
do CONJUR/MMA e da Assessoria Parlamentar. Segundo consta em ata de
reunido do Comité Interministerial da Politica Nacional de Residuos Sélidos (Cl)!
de 16/05/2012, as entidades interessadas em acompanhar algumas discussées
podem, eventualmente, participar de grupos técnicos, mas nao das reunides do
Comité (ClI, Ata - 92 Reunido, 2012). Apesar desta conclusao, pela analise das atas
das reunides do CIl notamos a participacdo por diversas vezes de entidades
representativas do setor privado, como a CNI, por exemplo, o que indica que a
restricdo de participacéo se referia aos grupos de interesse coletivos.

Por fim, aspecto crucial da atuacao de grupo de interesses oficiais séo as
competéncias quanto a conformacdo do arranjo institucional de governanca
democrética dos residuos solidos. Conforme veremos de forma mais detalhada no
proximo capitulo, cabe ao CORI, dentre outras, a competéncia para chamar
representantes para o compor, além dos obrigatoriamente fixados em lei;
estabelecer critérios para participacdo dos 6rgdos e entidades no grupo técnico;
criar os critérios de decisdo no caso de empate nas deliberacdes colegiadas;
estabelecer a orientacdo estratégica da implementacédo de sistemas de logistica
reversa; organizar e divulgar todo o material produzido no ambito desses grupos;
dentre outras. Enfim, cabe ao CORI, nos termos propostos por IMMERGUT (1993),
estabelecer as ‘regras do jogo” e, portanto, definir a natureza do arranjo
institucional em termos mais ou menos democraticos, ou seja, mais ou menos
préoximos do que seria a governanca.

Sobre a atuacéo do Poder Publico no Acordo Setorial de Logistica Reversa
de Embalagens em Geral, cumpre destacar o disposto no Estudo de Viabilidade

Técnica e Econbmica elaborado pelo IBAM:

1 )mportante destacar a diferenca ente o Comité Interministerial da Politica Nacional de Residuos Sélidos (Cl)
e o Comité Orientador para a Implantagdo dos Sistemas de Logistica Reversa (CORI). Ambos foram criados
pela PNRS havendo distingdo na abrangéncia de sua atuagdo. De forma sucinta, o primeiro trata de todos os
assuntos relativos a governanga ambiental dos residuos sélidos, enquanto o segundo tem foco especifico em
um dos instrumentos estabelecidos na PNRS, os sistemas de logistica reversa.
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Ao poder publico cabera, no sistema de logistica reversa,
diretamente, o papel de articulador privilegiado dos arranjos sociais
e produtivos pactuando os diferentes interesses em prol dos
objetivos da Politica Nacional de Residuos Sdlidos.
Secundariamente, serd ele o responsavel pela fiscalizacdo e
monitoramento dos acordos setoriais, assim como a efetiva
implantacdo do sistema e seus subsistemas, cabendo-lhe a fungao
de garantir a integralidade da gestdo compartilhada, levando em
consideracéao as diretrizes sociais e ambientais regidas pela PNRS
(IBAM, mar/2012, p. 6).

3.4.3. Consumidores

Foi objetivo do legislador patrio assegurar a participacdo dos consumidores
na governanca dos residuos solidos, como se vera a seguir. No entanto, a
efetivacdo dessa participacdo enfrenta uma série de obstaculos, principalmente no
que concerne aos acordos setoriais de logistica reversa. Nesse sentido, a hipotese
de necessaria participacdo dos consumidores nessa governanca depende
diretamente da efetivacdo dos acordos setoriais nos termos e diretrizes
estabelecidos pelos principios da justica ambiental, cooperacéo e participagao.

Na transicdo do modelo de producédo para o modelo atual de sociedade de
consumo, segundo LEMOS et al., “passou-se de uma sociedade centrada na oferta
para uma sociedade focada na procura” (2013, p. 29), o que coloca o consumidor
numa posicdo de protagonismo. Prosseguem o0s autores alertando para a
consequéncia direta disso, a aproximacao dos conceitos de cidadania e consumo.
Para ALOISIO RUSCHEINSKY, 0 ‘consumo representa uma dimensao politica
fundamental da vida contemporanea ao ligar habitos cotidianos aos impactos
ambientais e ao alertar sobre riscos de diferentes naturezas para os consumidores”
(2007, p. 179).

Considerando o crescimento numérico da populacdo, bem como a
expansao qualitativa do consumo, ou seja, mais pessoas consumindo uma
guantidade maior de bens e servicos, o consumo, logicamente, assume papel
central em qualquer modelo de governanca ambiental. Nesse sentido, MORAN

(2008) questiona a incapacidade de nossa sociedade de calcular e gerenciar 0s
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impactos do consumo contemporaneo, sugerindo que isso se deve em grande parte
a falta de informacdes completas para a escolha do consumidor.

Surgem, portanto, os debates em torno de um modelo de consumo
sustentavel, ou seja, 0 modelo em que se garanta 0 consumo, mas que sejam
minimizados e gerenciados 0s impactos ambientais da producdo e descarte
exagerados (Cortez & Ortigoza, 2007). Inicialmente, esse movimento identificado
como “consumo verde” se preocupava unicamente com uma parte dos impactos do
consumo, a tecnologia aplicada, sem se voltar para os processos de producéo ou
para a cultura do consumo em si (Portilho, 2005). E evidente que a critica deve ser
mais abrangente. LEMOS et al. (2013) alertam para a necessidade de se debater as
injusticas subjacentes ao consumo, a desigualdade de renda e de acesso ao
consumo, bem como da distribuicdo desigual dos impactos ambientais.

As denuncias elaboradas pelo movimento de consumo sustentavel
coadunam-se com a prépria esséncia das questdes ambientais. Ou seja, h4 uma
complexidade de variaveis e interesses que demandam um repensar do modelo de
tomada de deciséo. A governanca ambiental e, a partir de agora, a governanca do
préprio consumo devem pautar-se em arranjos consensuais e participativos. Para
MORAN, “a fim de tomar melhores decisbes, é necessario comegar assegurando
gue as decisdes sejam tomadas em nivel apropriado”, ou seja, devemos trabalhar
com o fato de que “as decisbées sdo tomadas pelos 6rgdos governamentais ou pelas
empresas sem a participagdo dos cidadéos e das comunidades afetados” (2008, p.
151).

Producdo, consumo e geracdo de residuos estdo diretamente
relacionados. Logo, a governanca dos residuos soélidos ndo pode ignorar a
participacdo dos consumidores enquanto atores interessados. Tanto é verdade,
gue a PNRS protagonizou os consumidores enquanto um grupo de gestéo de risco
no ciclo de vida dos produtos. A responsabilidade compartilhada estabelece
obrigagbes aos consumidores e a PNRS estabelece deveres de educacao e
informacdo dos mesmo por iniciativas tanto dos 6rgdos governamentais quanto do
setor privado.

A garantia dos principios da justica ambiental, da cooperacdo e
participacdo nos instrumentos da PNRS, notadamente nos acordos setoriais,

depende da mobilizagdo dos consumidores enquanto representantes de um grupo
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de interesses extremamente relevante a gestdo dos residuos. A voz a ser dada a
esses atores permite a consideracdo da variavel do consumo sustentavel na
tomada de decisdes da governanca dos residuos, o que € essencial, conforme
abordado, para gestao de questdes complexas como o meio ambiente.

Inicialmente, ressalta-se que a utilizacdo do termo “consumidor” na PNRS
e no decreto regulamentador também pode néo ter sido a mais adequada, uma vez
gue podem surgir debates acerca de sua definicdo. LEMOS destaca que as diretivas
europeias optaram por termos mais abertos e genéricos, como “detentor de
residuos”, que se aproximada do ordenamento brasileiro poderia ser melhor
traduzida como “possuidor”. Isso, pois no direito francés inumeras situag¢des de
posse direta sdo denominadas detencdo (ex.: locatario, transportador, arrendatario,
etc.). O texto europeu, segundo LEMOS, traz a seguinte definicdo para detentor de
residuos: o produtor dos residuos ou pessoa singular ou juridica que tem os
residuos em sua posse. Destarte, LEMOS alerta para a necessidade de se fazer uma
interpretacdo sistematica do conceito de consumidor a luz das normas do direito
ambiental que definem o poluidor (art. 3°, IV, Lei 6938/81), permitindo a sua
acepc¢ao no sentido mais amplo de todo aquele que “tem posse sobre o residuo, ou
seja, poder de fato sobre o residuo” (Lemos, 2011, p. 218).

Ainda sobre o0 assunto, deve se destacar que o Enunciado 565 aprovado
na VI Jornada de Direito Civil, do Centro de Estudos Judiciarios (CEJ), do Conselho
de Justica Federal, realizada em marco de 2013, apresentava a seguinte redacao:
“Nao ocorre a perda da propriedade por abandono de residuos sélidos, que sao
considerados bens socioambientais, nos termos da Lei n. 12.305/2012”. Fica
evidente, desse modo, a necessidade de aprofundamento no estudo da figura do
“consumidor” no ambito da PNRS, delimitando de modo preciso os contornos de
abrangéncia e as responsabilidades imputaveis a esse gestor de riscos.

Quanto ao papel dos consumidores na responsabilidade compartilhada, a
PNRS estabeleceu que estes “deverdao efetuar a devolucdo apOds o uso, aos
comerciantes ou distribuidores, dos produtos e das embalagens”. Deve ser
reconhecida a relevancia da imposi¢éo de deveres aos consumidores, visto o papel
assumido pelo consumo na sociedade contemporanea. No entanto, alerta-se que,
para fins da logistica, estes deveres devem se restringir a entrega do produto ao

sistema de logistica reversa ou disposicdo adequada dos produtos que nado
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possuem logistica. Deve-se ressaltar a necessidade de uma visao restritiva dessas
responsabilidades dos consumidores com fundamento no principio das
“responsabilidades comuns, mas diferenciadas” aplicavel em ambito internacional,
mas que pode ser encontrado também no ordenamento brasileiro no art. 170, inciso
VI, CF/88.

O gue se busca assegurar é o reconhecimento estabelecido pelo legislador
da PNRS de um papel principal dos agentes econdmicos (fabricantes,
importadores, distribuidores, comerciantes etc.) no aspecto operacional da logistica
reversa, como se extrai das responsabilidades estabelecidas nos 88 do artigo 33 e
35 da PNRS e nos artigos 5° e seguintes e artigo 18 do Decreto n® 7.404/2012. In
verbis:

Art. 33
(...)

§ 4° Os consumidores deverao efetuar a devolug¢éo ap6s o uso, aos
comerciantes ou distribuidores, dos produtos e das embalagens a
que se referem os incisos | a VI do caput, e de outros produtos ou
embalagens objeto de logistica reversa, na forma do § 10 (PNRS).

Art. 18. Os  fabricantes, importadores, distribuidores e
comerciantes dos produtos referidos nos incisos I, lll, V e VI do art.
33 da Lei n° 12.305, de 2010, bem como dos produtos e
embalagens referidos nos incisos | e IV e no 8§ 10 do art. 33 daquela
Lei, deverdo estruturar e implementar sistemas de logistica reversa,
mediante o retorno dos produtos e embalagens apés o uso pelo
consumidor (Dec. N° 7.404/12).

Para além dessa responsabilidade no ambito da logistica reversa, os
consumidores sdo destinatarios de uma série de acdes e programas das PNRS,
por exemplo a previsdo do inciso 1V, artigo 77, do Dec. N° 7.404/12:
“IV - desenvolver acdes educativas voltadas a conscientizacdo dos consumidores
com relacdo ao consumo sustentavel e as suas responsabilidades no ambito da
responsabilidade compartilhada (...)”. Tal previsdo coaduna-se com o papel a ser
desempenhado na governanca dos residuos no que concerne a um cONSUMO
sustentavel.

Assim, seja como agente da logistica reversa obrigado ao

acondicionamento dos residuos, seja como destinatario de politicas publicas, os
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consumidores sdo atores centrais na governanca ambiental dos residuos, razdo
pela qual sua participacdo nas tomadas de decisfes é imprescindivel. Nesse
sentido, o artigo 19, 83°, do Decreto n® 7.404/12, estabeleceu a possibilidade de
entidades de representacdo dos consumidores participarem da elaboracdo dos
acordos setoriais. LEMOS e SOLER recomendam a participacdo de entidades de
representacéo dos consumidores no processo de elaboragao dos acordos setoriais.
Com isso seria preservado, nas palavras dos autores, a “esséncia participativa,
técnica, harménica e transparente” (Soler, Filho, & Lemos, 2012, p. 98) desse
instrumento.

No entanto, o que se verifica na pratica dos acordos setoriais é uma
participacdo insuficiente ou até mesmo inexistente dos interesses dos
consumidores. Isso, pois a elaboracdo de fato dos acordos setoriais € feita em
Grupos de Trabalho frente ao CORI por representantes governamentais e pelos
agentes econdmicos. A sociedade civil, incluindo nesse grupo os consumidores, é
reservado unicamente o espaco das consultas publicas, o que representa muitas
vezes um espaco formal. RAFAEL GIANESELLA GALVAO (2014) pontua que no que
tange o principio da participagdo, além do engajamento voluntario da sociedade
civil, € dever do Poder Publico fomentar e propiciar meios de participacao efetiva,
logo, cabe ao Poder Publico viabilizar a efetiva participacdo dos consumidores.

3.4.4. Catadores de Materiais Reutilizaveis e Reciclaveis

“...] esquentei 0 arroz e os peixes e dei para os filhos. Depois fui
catar lenha. Parece que vim ao mundo predestinada a catar. SO nao
cato a felicidade.”

(Carolina Maria de Jesus)

Juntamente com os consumidores e com 0S movimentos ambientalistas, 0s
Catadores compdem o0 que seriam o0s grupos de interesse coletivo, tal qual
definidos no capitulo 2. JACQUES DEMAJOROVIC et al. destacam o papel crucial
desempenhado por esses atores na consolidacdo do modelo de governanca
ambiental democratica dos residuos sélidos na PNRS. Os autores analisam o papel
dos movimentos de catadores de materiais reciclaveis, que ao lutar pelo

reconhecimento e valorizagcdo das atividades por eles desempenhadas,
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asseguraram o modelo compartilhado de responsabilidade pelos residuos solidos.
(Demajorovic, Besen, & Rathsam, 2006, p. 390).

MoRO et al. (2015) relatam que o processo historico de construcdo da
PNRS no Congresso Nacional levou cerca de vinte anos (Antunes, 2012), contando
com a disputa de inUmeras forcas sociais, 0 que acarretou em uma intimidade da
PNRS e de seus instrumentos de gestdo para com 0s preceitos da justica
ambiental.

Historicamente os catadores de materiais reutilizaveis e reciclaveis
atuaram, na maioria das vezes, de forma conjunta aos programas de coleta seletiva
municipal, sendo, portanto, um grupo de interesse reconhecido. O marco do
reconhecimento social desse grupo € a Portaria n® 397/02 do Ministério do Trabalho
e Emprego (Bortoli, 2009). Mas s6 a PNRS reconheceu 0s servicos ambientais
prestados por estes, bem como criou obrigacdo de ampliacdo dessa parceria
também para com o setor privado, por meio da inser¢ao dos catadores nos acordos
setoriais de logistica reversa e obrigou a inclusdo dos catadores também em
politicas publicas de ambito nacional (Pereira & Teixeira, 2011). Segundo GALVAO
(2014), aincluséo dos catadores na gestao de ciclo de vida dos produtos constituiu
um avanco da legislacédo ambiental.

Além da integracéo dos catadores nas politicas publicas de gerenciamento
de residuos solidos (art. 7°, Xll, PNRS), a norma dispds sobre o estabelecimento
de metas associadas a incluséo social e emancipacdo econdmica de catadores de
materiais reutilizaveis e reciclaveis (artigo 15, V) e sobre a criagdo de incentivos
fiscais ou crediticios em determinados projetos (artigo 44, 1l) e a prioridade na
contratacdo com o Poder Publico (artigo 36, § 1°).

Mas talvez, para os fins deste trabalho, o mais relevante seja a garantia do
direito de participacdo desses grupos na elaboracdo de politicas publicas, nos
sistemas de logistica reversa e nos acordos setoriais (Moro, Marambaia, Mantelli,
& Silva, 2015). Reflexo direto da PNRS foi a conquista de direito a assento
reservado a representante dos catadores no CONAMA, conquista essa alcancada
durante a IV Conferéncia Nacional do Meio Ambiente em 2013 (MMA M. d., 2013).
MoRO et al. constataram que, a despeito das dificuldades implementacdo e
efetividade das normas que asseguram direitos a esses grupos,

a opcéo pela inclusdo dos catadores nos programas e politicas de

gestao de residuos pode contribuir em muito para a diminui¢do da
108



vulnerabilidade social desse grupo e dos riscos ambientais do
espaco urbano (Moro, Marambaia, Mantelli, & Silva, 2015, p. 404).

Os desafios da consolidagdo desse grupo de atores sociais sao inumeros,
visto que, como ressaltam PEREIRA e TEIXEIRA (2011), estes sdo muitas vezes
invisibilizados em nossa sociedade, bem como sofrem com politicas higienistas do
Poder Publico. Trata-se de um grupo composto por individuos que em sua maioria
estdo situados na faixa mais marginalizada da sociedade (Moro, Marambaia,
Mantelli, & Silva, 2015).

Desse modo, para além da garantia do direito de participacdo na
governanca ambiental dos residuos sélidos, este grupo de interesse merece
atencao especial do Poder Publico. A agenda publica deve de forma urgente pautar
discusséao acerca da adocdo de outros mecanismos de incentivo visando a inclusédo
dos catadores. Assim, nesse caso, a acao do Poder Publico deve visar combater
os desafios de organizacionais, econdmicos e sociais do grupo, para que este
possa estar em paridade com os demais grupos na discussdo da governanca
ambiental dos residuos solidos.

Neste sentido, conforme demonstra ZILDA MARIA F. VELOSO (2014), algumas
medidas foram tomadas nestes anos de vigéncia da PNRS como:

e Publicacdo do Decreto n°® 7619/11 que reduziu o imposto sobre
produtos industrializados (IP1) para produtos que utilizem materiais
reciclaveis comprados das cooperativas de catadores de materiais
reciclaveis;

e Isencdo de processo licitatério na contratacdo de cooperativas de
catadores na prestacao dos servigos de coleta seletiva,

e Criacdo do Comité Interministerial de Inclusédo Social e Econémica
dos Catadores de Materiais Reutilizaveis e Reciclaveis (CIISC);

e Criacdo do Cataforte — Estruturagdo de Negoécios Sustentaveis em
Redes Solidarias.

Isso, pois, conforme alertam BACHRACH e BARATZ (1962), muitas vezes a
expressado de um poder desigual ndo estd somente no exercicio de tomada de
decisdo, mas inclusive na limitagdo das agendas publicas. Conforme analisado

anteriormente neste trabalho, o poder de determinado grupo também € exercido
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guando este destina suas atividades a limitar o escopo e as pautas dos espacos de
tomada de decisao.

A falta de politicas publicas eficientes no combate aos desafios enfrentados
pelos catadores pode implicar em uma invisibilizacdo desse grupo na governanca
ambiental dos residuos sélidos. Desse modo, para além das dificuldades inerentes
ao exercicio das atividades de um grupo de interesses coletivos, conforme descrito

no capitulo 2, os catadores enfrentam os desafios de combater as faces do poder.

3.4.5. Movimentos ambientalistas

Por fim, nossa analise acerca dos grupos de interesse que atuam na
governanca ambiental dos residuos sdlidos € concluida com o exame dos grupos
que representam interesses ambientais estrito senso, que aqui denominaremos
movimentos ambientalistas.

O primeiro aspecto desse grupo é seu enquadramento 6bvio enquanto um
grupo de interesse coletivo. Logo, trata-se essencialmente de um grupo latente
cujos beneficios coletivos almejados sdo mais difusos que os demais analisados: a
protecdo do meio ambiente.

Podemos afirmar que ha uma dificuldade de separar as demandas
ambientais estrito senso das demandas sociais. I1sso, pois a prépria origem da
preocupacao com residuos solidos surgiu nos EUA pelos movimentos de combate
ao Racismo Ambiental, que protestavam contra a deposi¢cao de residuos perigosos
em regides periféricas da cidade majoritariamente ocupada por negros pobres
(Acserald, 2002). Para ARAGAO, a justificativa de uma abordagem ambiental sobre
o direito dos residuos consiste justamente nas injusticas sociais geradas pela sua
ma gestao, bem como pela intergeracionalidade, visto que alguns residuos geram
problemas para as futuras geracdes, e, por fim e principalmente, porque ‘a
centralidade ambiental do Direito dos Residuos resulta também do facto de a
gestao de residuos ser um dominio em que as possibilidades de mudanca e de
inflexdo do actual estado de degradacdo ambiental sdo grandes (...)” (Aragédo M.
A., 2009, p. 11).

Aspecto interessante da atuacdo desse grupo, consiste no fato de que o

Ministério Publico (MP), pela dificuldade de organizacdo desses atores, assumiu
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em grande medida o papel de porta voz desses interesses. LEMOS (2011) relata
essa atuacao tanto do Ministério Publico Federal, quanto dos Ministérios Publicos
Estaduais, que por meio de Inquéritos Civis ou de Acdes Civis Publicas tém levado
a discussdo de interesses ambientais na governanca dos residuos solidos ao
Judiciério. Além da atuacao frente ao Judiciario, o MP também atua no tema dos
residuos solidos por meio da organizacao de audiéncias publicas.

Ressaltamos também que a PNRS fez mencao expressa a esse grupo de
interesse, de modo que sua atuacao ficaria restrita as consultas publicas ou a
eventualidade de o CORI exercer sua prerrogativa de convidar representantes da
sociedade civil para acompanhar seus trabalhos.

Como indicativo da atuacdo dos movimentos ambientalistas, temos o0s
resultados da IV Conferéncia Nacional do Meio Ambiente (CNMA) realizada em
2013 e cuja tematica foi exatamente os residuos soélidos. O resultado da CNMA foi
a aprovacao de uma série de acdes acerca de quatro eixos tematicos: producédo e
consumo sustentaveis; reducdo de impactos ambientais; geracdo de trabalho,
emprego e renda; e educacdo ambiental. Segundo a “Carta da IV CNMA”, as
principais agdes aprovadas no que concerne especificamente o meio ambiente
foram o incentivo a producédo de alimentos sustentaveis e seguranca alimentar, o
fortalecimento de politicas publicas de coleta seletiva e compostagem, a
capacitacao de agentes de educacdo ambiental e o fortalecimento das comissées
interinstitucionais de educacdo ambiental (MMA M. d., 2013).

A atuacdo desse grupo é extremamente fragmentada, de modo que
encontramos dificuldades no estabelecimento de um perfil e de uma agenda de
atuacdo em termos gerais. Acreditamos que o estudo de caso empirico permitira
uma analise mais fiel da atuagdo desse grupo de interesse na governanca dos

residuos soélidos.
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4. OS ACORDOS SETORIAIS DE LOGISTICA REVERSA: AFINAL,
DO QUE ESTAMOS FALANDO?

No ambito da PNRS se faz relevante apontar o espaco de governanca
conjunta dos atores interessados criado pelo legislador por meio da figura dos
acordos setoriais de responsabilidade pds-consumo. Este instrumento obriga a
articulacao de alguns setores definidos em lei. Convocados pelo Poder Publico ou
de forma voluntaria, os atores responsaveis devem agir para o estabelecimento de
um sistema de logistica reversa no pds-consumo que assegure a destinacao
ambientalmente adequada dos residuos.

A logistica reversa é definida no art. 3°, inciso XIl, da PNRS como:

(...) instrumento de desenvolvimento econdmico e social
caracterizado por um conjunto de ag¢fes, procedimentos e meios
destinados a viabilizar a coleta e a restituicdo dos residuos solidos
ao setor empresarial, para reaproveitamento, em seu ciclo ou em
outros ciclos produtivos, ou outra destinagdo ambientalmente final
adequada.

Nota-se uma profunda alteracdo das diretrizes regulatérias ambientais no
texto da PNRS. Em varias passagens séo equiparados, em termos regulatorios,
atos normativos elaborados pelo Poder Publico, pelos 6rgdos do Sistema Nacional
do Meio Ambiente - SISNAMA, do Sistema Nacional de Vigilancia Sanitaria - SNVS
e do Sistema Unico de Atencéo a Sanidade Agropecuaria — SUASA, aos acordos
setoriais e termos de compromisso. Nota-se, desse modo, que o legislador também
buscou colocar os acordos setoriais, sem esquecer a diferenca de natureza juridica,
como alternativa aos atos normativos estatais ou a termos de compromisso, como
se extrai dos artigos 15 e 16, do Decreto n° 7.404/2010.

Fica evidente o escopo do legislador em privilegiar a participacao de
agentes externos ao tradicional sistema de regulacdo do Estado, incluindo nesse
processo fabricantes, importadores, comerciantes e distribuidores dos produtos e
embalagens, passando pelas cooperativas ou outras formas de associacdes de
catadores de materiais reciclaveis ou reutilizaveis, industrias e entidades dedicadas
a reutilizacdo, ao tratamento e a reciclagem de residuos soélidos, bem como
entidades de representagédo dos consumidores, entre outros atores da sociedade
civil.
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Os acordos setoriais implicam a organizacdo do setor em Grupos de
Trabalho para discussédo das suas especificidades e das demandas de cada um
dos agentes envolvidos. Por fim, deve haver a proposicdo de um texto ao CORI,
vinculado ao MMA. Tais acordos, que carecem ainda de estudo aprofundado pela
doutrina, possuem natureza contratual, sendo firmados entre o Poder Publico e os
responsaveis previstos em lei, nos termos do artigo 19, do Decreto n° 7.404/2010.
Além do amplo processo participativo operado pelos Grupos de Trabalho para
elaboracdo de uma minuta de acordo setorial, destaca-se ainda que apos a
apresentacao da minuta ao CORI havera submisséo desta a processo de consulta
publica, nos termos do artigo 26, do Decreto n° 7.404/2010.

Carece ainda de estudo, no entanto, a estrutura juridica deste instrumento
contratual enquanto organizador do arranjo institucional de governanca ambiental
dos residuos sdlidos nos termos delimitados neste trabalho. Ademais, antes de
adentrarmos o estudo do instrumento em si, cumpre pontuar que 0 presente
trabalho ndo se dedicara ao estudo da diferenca entre a gestdo do saneamento e
a gestao dos residuos sélidos, visto que a primeira € responsabilidade do Poder
Publico, nos termos da Lei n°® 11.445. Passaremos, portanto, ao estudo da natureza
contratual dos acordos setoriais, sempre a luz da mais contemporanea doutrina civil
e as consequéncias da utilizagdo de um instrumento de direito privado para tutela
dos complexos interesses subjacentes a governanca dos residuos solidos em plano

nacional.

4.1. A natureza juridica dos acordos setoriais

Previamente ao exame do mérito, ou melhor, ao exame da nossa hipétese
de pesquisa, devemos nos perguntar acerca da propria natureza juridica dos
acordos setoriais de logistica reversa. O exame justifica-se pelas eventuais
limitacbes que a conclusdo por esta ou aquela natureza juridica acarretam ao
préprio arranjo institucional dos acordos setoriais e, consequentemente, a
construcdo de uma governanca ambiental participativa, legitimada, justa e efetiva.

Tais acordos setoriais, foram criados pela PNRS como figura inovadora de
governanca ambiental, que ndo encontra paralelos em outras normas ambientais

patrias ou na experiéncia internacional de gestdo de residuos sélidos. A utilizacao
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de um instrumento privado para a composi¢do de interesses tdo complexos e
difusos demanda uma certa analise da teoria civilista do direito contratual.
Notadamente, esta composicdo de interesses ndo tem por escopo substituir o
sistema regulatério no qual se insere, de modo que deve dialogar com o0 conjunto
de normas reguladoras do saneamanto que ja estdo postas.

Passamos, assim, ao exame destas teorias na tentativa do enquadramento
adequado desse novo instituto juridico. Lembramos, somente, que a analise sera
sempre pautada pelo escopo da presente pesquisa, qual seja, o da verificacdo do
cabimento de um enquadramento na teoria da governanca democratica.

Tém os acordos setoriais natureza contratual, natureza essa expressa no
Decreto n° 7.404/10, que regulamentou a PNRS. In verbis:

Art. 19. Os acordos setoriais sdo atos de natureza contratual,
firmados entre o Poder Publico e os fabricantes, importadores,
distribuidores ou comerciantes, visando a implantacdo da
responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida do produto.

ORLANDO GOMES define contrato como “‘negdcio juridico bilateral ou
plurilateral” ou, ainda, como ‘instrumentos juridicos para a constituicdo,
transmissédo e extingdo de direitos na area econémica” (Gomes, Contratos, 2002,
p. 4), sendo também admitidos outros usos para esses instrumentos, como, por
exemplo, normativos e interpretativos.

Ora, os contratos s&o, essencialmente, como nos ensina ORLANDO GOMES,
negacios juridicos. Posto isso, a delimitacdo da natureza contratual dos acordos
setoriais passa pelo préprio exame deste instituto enquanto um negacio juridico.

ANTONIO JUNQUEIRA DE AzEVEDO (2002) postula que as tradicionais
correntes da teoria juridica acerca dos negdcios juridicos sao duas: (a) as que
definem os negadcios juridicos pela sua génese, ou voluntaristas; e (b) as que os
definem pela sua fungéo, ou objetivas.

Sem esmiugar todas as derivagdes das teorias volitivas, por exemplo a
Teoria da Declaracdo de ROVER, a Teoria de Responsabilidade e Confianca de
WINDSCHEID, ou a Teoria da Culpa in Contrahendo de IHERING, analisaremos estas
teorias em um unico bloco, visto que o0 que interessa aos fins deste trabalho é seu
elemento central: a vontade.

A versdo mais tradicional das teorias volitivas define o negdcio juridico

como um ato de vontade, tendo, obviamente, como principal elemento a
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“manifestacdo da vontade destinada a produzir efeitos juridicos” (Azevedo, 2002,
p. 4). MIRANDA nos informa que o idealizador desta teoria foi IHERING, para quem a
vontade é elemento essencial, sendo sua declaracdo um “simples meio de
exteriorizagdo” (2009, p. 15). Assim, de modo bastante sucinto, esta corrente
entende que o principal elemento do negécio juridico é a vontade. Logo, a luz desta
teoria, seriam os acordos setoriais negocios juridicos?

Os acordos setoriais de logistica reversa, conforme demonstrado,
consistem em um complexo sistema de relacdes juridicas envolvendo os diferentes
grupos de interesse subjacentes a governanca dos residuos sélidos. Os acordos
sao fruto de um progressivo arranjo de vontades, das quais destacamos o
chamamento de um setor pelo Poder Publico, passando pelas inumeras
declaracdes e debates realizados no ambito de um grupo de trabalho, contando
com a incorporacdo de manifestacdes realizadas por partes nao signatarias do
acordo em consulta publica, dentre outras. No entanto, é a assinatura do acordo
setorial pelas entidades representativas do setor produtivo, responsaveis pela
organizacdo e manutencao efetiva do sistema de logistica reversa, que representa
a génese do acordo setorial, ou seja, momento em que expressamente as partes
signatarias manifestam sua vontade por meio das entidades representativas.

Torna-se evidente que a no¢ao pura de manifestacéo da vontade enquanto
uma faculdade da autonomia privada, fica bastante mitigada neste modelo e em
certos momentos afastada. Por exemplo, a realizacdo de um acordo setorial ndo
nasce de uma manifestacdo de vontade privada, mas sim de um chamamento do
Poder Publico, que permite a organizacdo do setor privado como alternativa a um
Termo de Compromisso e um decreto regulamentador, que também estes podem
surgir de manifestacao de interesse do setor privado, mas nao terdo a natureza
juridica contratual dos acordos setoriais.

No entanto, ha sim uma profunda preocupacdo com a manifestacdo de
vontade no que concerne aos grupos de interesse empresarial. Isso, pois sao
apenas estes grupos que serao signatarios dos acordos, cabendo aos demais uma
participacao restrita, por exemplo, as consultas publicas.

Neste sentido, os editais de chamamento elaborados pelo Poder Publico
sdo bastante enfaticos quanto a necessidade de que os atores empresariais atuem

na construgao dos acordos setoriais obrigatoriamente por meio de suas entidades
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representativas de ambito nacional. Ademais, quando da apresentacdo das
propostas, as entidades devem apresentar simultaneamente 0s seus estatutos
sociais e os instrumentos que comprovam seus poderes para assinatura do acordo
setorial. O controle da representatividade dessas entidades também pode ser
verificado ao longo do Processo n° 02000.000885/2012-14, que contém as
negociacdes do setor de embalagem em geral, o que sera objeto de andlise do
estudo de caso.

A comprovacao da manifestacdo da vontade das partes envolvidas, pelo
menos quanto ao setor empresarial, €, portanto, uma preocupagdo para a
construcdo dos acordos setoriais. Logo, quanto a teoria voluntarista, os acordos
setoriais podem sim ser entendidos com negadcios juridicos, portanto possuem
natureza contratual.

Porém, se nos apoiarmos somente nesta constru¢do voluntarista, a
conclusdo da natureza negocial dos acordos setoriais se torna bastante fragil,
considerando o chamamento publico e ndo necessariamente espontaneo do setor.
AzEVEDO (2002), em critica a esta teoria, demonstra justamente o ponto em que a
teoria voluntarista excluiria 0os acordos setoriais de ambito de abrangéncia dos
negécios juridicos: trata-se de perspectiva psicolégica fundada no dogma da
vontade.

Ora os acordos setoriais ndo podem ser definidos essencialmente como
atos de vontade, por todo o exposto, e principalmente pelo fato de lidarem com
vontades difusas e indeterminaveis. A adocao da teoria voluntarista torna, portanto,
bastante fragil a natureza contratual dos acordos setoriais.

No entanto, a teoria do direito privado nos oferece outras ferrramentas para
conceptualizacdo do negoécio juridico, dentre as quais destacamos a teoria
preceptiva.

AZEVEDO pontua que esta teoria fundamentadora do negdcio juridico parte
de analise da fungéo, sendo denominada de “teoria perceptiva”. Os teoricos desta
corrente se afastam de uma visédo voluntarista do negdcio juridico, passando para
uma analise mais objetiva. Segundo o autor, “0 negécio juridico constitui um
comando concreto ao qual o ordenamento juridico reconhece eficacia vinculante”

(Azevedo, 2002, p. 12). O negobcio juridico seria, portanto, uma norma juridica
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concreta, abandonando-se o foco na génese do negdcio juridico (vontade), para
debater sua funcdo: criar efeitos juridicos que vinculem as partes.

Para os autores que defendem esta teoria, segundo ORLANDO GOMES
(1980), o contetudo de um contrato seriam normas elaboradas pelos contratantes,
sendo o contrato, portanto, um instrumento de autorregulagdo. Continua o autor
explicando que nesta definicdo de contrato tracada pelos preceptivistas:

(...) a funcdo econémica e social de um contrato € proporcionar as
partes um meio licito para alcancar fim tutelado pelo ordenamento
juridico (Gomes, 1980, p. 76).

Assim, voltamos a nossa pergunta: nesta concepc¢ao, seriam os acordos
setoriais negdcios juridicos? Sem aprofundar a analise destes tedricos, parece-nos
adequada a percepcédo dos acordos setoriais também sob esta perspectiva. Ora,
0s acordos setoriais séo frutos da atividade negocial entre as partes signatarias,
Poder Publico e setor privado, resultando em verdadeira norma que regulara a
governanca ambiental dos residuos soélidos dos respectivos setores. As regras
estabelecidas nos acordos setoriais vinculam tanto o setor privado quanto o Poder
Publico, que ndo poderé exigir obrigacdes diversas daquelas acordadas.

Apesar discussao teorica sobre a teoria mais adequada, JUNQUEIRA deixa
claro em sua obra que o modelo adotado no Brasil € a teoria da vontade declarada.
De qualquer forma, tanto na perspectiva das teorias genéticas quanto das teorias
funcionais, os acordos setoriais se enquadram adequadamente no conceito de
negaocio juridico, e, portanto, de contrato.

Esta natureza contratual se confirma também pela leitura dos artigos. 25 e
29 do Decreto n° 7.404/10:

Art. 25. Deverdo acompanhar a proposta de acordo setorial os
seguintes documentos:

| - atos constitutivos das entidades participantes e relagéo dos
associados de cada entidade, se for o caso;

Il - documentos comprobatorios da qualificacdo dos
representantes e signatarios da proposta, bem como cépiados
respectivos mandatos; e

Il - copia de estudos, dados e demais informacdes que embasarem

a proposta.
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Art. 29. Concluida a avaliagdo a que se refere o art. 28, o Ministério
do Meio Ambiente a enviard ao Comité Orientador, que podera:

| - aceitar a proposta, hipotese em que convidard os
representantes do setor empresarial para assinaturado acordo
setorial;

Il - solicitar aos representantes do setor empresarial a
complementacdo da proposta de estabelecimento de acordo
setorial; ou

lll - determinar o arquivamento do processo, quando nao houver
consenso na negociagao do acordo.

Paragrafo unico. O acordo setorial contendo alogisticareversa
pactuada serd subscrito pelos representantes do setor
empresarial e pelo Presidente do Comité Orientador, devendo
ser publicado no Diéario Oficial da Unido. (Grifo nosso)

Sobre a tematica, o CORI manifestou também expressamente na
Deliberacdo CORI n° 02/2011: dispde sobre as diretrizes metodoldgicas para
avaliacdo dos impactos sociais e econémicos da implantacdo da logistica reversa
a natureza contratual destes instrumentos:

(...) Considerando que os acordos setoriais sdo atos de natureza
contratual, firmados entre o Poder Publico e os fabricantes,
importadores, distribuidores ou comerciantes, visando a
implantacdo da responsabilidade compartilhada pelo cicla de vida
do produto (CORI C. O., 2011).

Na implementacao dos acordos setoriais, nota-se que a natureza contratual
destes também é preservada. Prova disso € a exigéncia de comprovacao de
capacidade das entidades representativas signatarias do acordo setorial por meio
da apresentacdo dos atos constitutivos. Vejamos o Edital de Chamamento do
Acordo Setorial de Logistica Reversa de Embalagens em Geral:

Deverdo acompanhar a proposta de acordo setorial 0s seguintes
documentos:

6.1. atos constitutivos das entidades representantes ou
representadas e participantes e relacdo dos associados de cada
entidade, se for o caso;

6.2. documentos comprobatérios da qualificacdo dos
representantes e signatarios da proposta, bem como copia dos

respectivos mandatos (...) (Processo - Vol. 1, 2012, p. 10).
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Por fim, destacamos que o préprio Estudo de Viabilidade Técnica e
Econdmica do setor de embalagens em geral conclui pela natureza contratual deste
instrumento (IBAM, mar/2012).

IAN R. MACNEIL (2009), em um estudo mais filoséfico, ao analisar os
fundamentos primarios dos contratos, aponta a sociedade, a especializacdo e a
troca, a escolha e a consciéncia como elementos primordiais. Ora, 0 contrato tem
fundamento nas relacdes sociais travadas pelo humano em um ambiente de
especilazacao do trabalho e consequente necessidade de trocas, com certa gama
de liberdade de escolha (real, presumida ou imaginéria) orientada pela consciéncia
do futuro.

Por contrato quero dizer nada mais e nada menos do que as rela¢ds
entre as partes no processo de projetar a troca no futuro (Macneil,
2009, p. 5).

Os acordos setoriais séo instrumentos de mediacao de relagdes quanto ao
meio ambiente em uma sociedade absolutamente complexa (sociedade), com
vistas a estabelecer as obrigacdes (troca) dos atores envolvidos na gorvernanca de
residuos de determinados setores (especializacdo do trabalho), dando
possibilidade dos grupos de interesse empresariais determinarem a melhor forma
de implementacdo do sistema de logistica reversa do seu setor (escolha)
considerando a necessidade de preservacdo do meio ambiente em um modelo de
desenvolvimento sustentavel (consciéncia do futuro).

Assim, de fato os acordos setoriais, tanto pelas caracteristicas analisadas
a luz das teorias tradicionais quanto pela vontade do legislador patrio, constituem
um verdadeiro contrato.

No entanto, as peculiaridades deste instituto permitem que surjam duvidas
sobre esta natureza contratual. Sob diversas perspectivas, 0s acordos setoriais
poderiam ser enquadrados em outros institutos juridicos do direito publico. Logo,
para concluir a analise da natureza contratual dos acordos setoriais, ha que se
delimitar o significado do enquadramento destes acordos como contratos
eliminando outras possibilidades de analise.

A primeira questao a ser abordada é se seriam o0s acordos setoriais um tipo
de regulacéo, tal qual tradicionalmente verificamos no Brasil no ambito das
agéncias reguladoras. Para BAIRD (2012), a regulacdo por meio de agéncias

reguladoras implementada no Brasil na década de 1990 consistiria em um
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mecanismo de atuacao do Estado, em que este assegura o funcionamento de um
dado mercado que seria, sem regulacdo, ineficiente. O autor prossegue
esclarecendo que a atuacédo regulatéria do Estado foi inicialmente fundamentada
na Teoria do Interesse Publico “segundo a qual a regulacao seria empreendida pelo
Estado de modo a corrigir falhas de mercado e garantir a maximizacdo do bem-
estar da sociedade” (Baird, 2012, pp. 38-39).

Essa regulacao, inicialmente monopolizada pelo Estado, passa por um
processo de flexibilizacdo e negocialidade denominado por JASON SOLOMON (2010)
como “blurring boundaries” da Teoria Regulatoria. O fendmeno também é estudado
por NUSDEO, que defende sua ocorréncia como estratégia de melhoria da eficiéncia
na implementacédo da regulacéo, ou seja, a criacdo de mecanismos de participacao
dos setores regulados permitiria uma menor resisténcia na sua aplicacdo (Nusdeo
F. , 2009; Ackerman, 2010). MATTOS, sob a perspectiva de uma regulagdo com
finalidades sociais, afirma que estariamos diante de “uma mudanga nas técnicas
de regulacdo, de modo a elevar a eficacia reguladora da atuacédo estatal sob o
dominio econémico. ” (Mattos, 2002, p. 52).

CHRISTIAN JOERGES (2005) esclarece que essas transformacoes
regulatérias demonstram uma preocupacdo com a conformidade das normas, de
modo que surge uma nova corrente tedrica, o “direito reflexivo”, agregando novos
escopos a regulacao, dentre os quais destacamos a efetividade e a participacdo de
atores sociais/legitimidade. CARVALHO (2014) sintetiza o debate tedrico e suas
consequéncias para o direito ambiental demonstrando que dessas transformacdes
decorreram inimeras variaces na forma de se regular, que podem ir desde uma
regulacdo estritamente estatal, passando pela regulacdo estatal com colaboracgéo
dos setores regulados, em seguida pela corregulacdo ou em alguns casos
permitindo-se inclusive a autorregulagéo.

A segunda possibilidade de analise dos acordos setoriais é aquela
fornecida pelo Direito Administrativo no estudo do fendmeno da administracéo
consensual. GUSTAVO JUSTINO DE OLIVEIRA e CRISTIANE SCHWANKA, analisando a
estrutura da Administracdo Publica no século XXI, denominam-na “Administracéo
Consensual’. Essa transformagéo da atuagéo estatal reflete em grande medida a
necessidade de ampliacédo da efetivagdo da vasta gama de direitos fundamentais,

dentre os quais se inclui expressivamente o meio ambiente. Os autores apontam
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para um abandono da posi¢do do Estado de detentor de poder de império, para
uma posicéo de Estado mediador e garante (Oliveira & Schwanka, 2008).

ANDRE CASTRO CARVALHO propde a formacdo de uma atuacdo mais
integrativa, ou seja, uma atuacdo conjunta da sociedade para com o Estado na
tomada de decisGes. Em outras palavras, as funcdes do“Estado mediador passam
a ser ndo somente as de estabelecer e de conferir efichcia aos canais de
participacdo e de interlocugdo com os individuos e grupos sociais, mas a de com
eles constantemente interagir, instituindo e mantendo vinculos robustos e
duradouros ” (Oliveira & Schwanka, 2008, p. 4).

O surgimento dessa Administragcdo Consensual é contemporaneo as
transformacdes da sociedade, incluindo inclusive os movimentos ambientalistas,
que culminaram naquilo que MANUEL CASTELLS, segundo OLIVEIRA € SCHWANKA,
denominou “sociedade em rede”. De modo sucinto, nessa nova forma de
organizagdo social hd o fortalecimento de governos locais e regionais e a
proeminéncia de uma légica difusa, 0 que acarreta na criagdo de instrumentos de
captacao e participacdo dos interesses sociais.

Na mesma linha, os tedricos do direito ambiental apontam para o fenémeno
da governanca ambiental, ou seja, para a transformacgé&o dos arranjos institucionais
de tomada de decisdo para uma maior permeabilidade a participacdo dos atores
interessados, conforme esclarece MARIA ELISABETH GRIMBERG (2005). Esclarece
ainda MARIA HELENA CASTRO SANTOS (1996), que analisa a questdo da governanca
para ciéncias sociais de um modo geral, que esse modelo surgiu historicamente
justamente como ferramental de superacéo da crise de governabilidade, ou seja,
como meio de lidar com a crescente participacdo da sociedade nas atividades
estatais.

Desse modo, a complexidade dos problemas e situagdes imputados ao
gerenciamento estatal somada ao proprio modelo democratico de organizacéo do
Estado, torna imperativas a oitiva e consideracdo dos mdultiplos interesses sociais
na tomada de decisao (Carvalho A. C., 2012). JULIANA BONACORSI DE PALMA (2014)
pontua que essa consensualidade na atuacdo administrativa teria como
fundamento os ideais de participacdo e eficiéncia. Notavel exemplo dessa

transformacao organizacional séo as proprias audiéncias publicas, que para LUciA
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VALLE FIGUEIREDO (2011) permitem uma atuacao participativa na tomada de
grandes decisdes ou em grandes projetos.

A dificil tarefa de assegurar um meio ambiente sadio e equilibrado demanda
grande energia e investimento do Poder Publico, como o estabelecimento de uma
complexa rede de agentes, infraestrutura especializada e mao de obra qualificada.
E, mesmo diante desse arranjo, existem inUmeras criticas e insuficiéncias que
ensejam um investimento ainda maior.

Assim, o direito ambiental, talvez até mais do que os demais ramos
juridicos, demanda a internalizacdo desses valores de uma Administracdo
Consensual com vistas a assegurar sua propria viabilidade e eficacia. Outrossim, é
necessario que os instrumentos de direito ambiental procurem a composi¢ao de
interesses contrapostos, o que pode ser feito com a efetiva e qualificada
participacéo dos atores interessados (Carvalho A. C., 2012).

Essa proposta de consensualidade, além do exposto, ndo representa em
absoluto uma disponibilidade de interesses publicos, mas sim, nas palavras de
ALEXANDRE SANTOS DE ARAGAO, ‘uma determinacdo do meio mais apto para
alcancar os objetivos da lei, meio esse que, eventualmente, ndo sera a simples
aplicacao da regra legal” (2005, p. 293). Para JULIANA BONACORSI DE PALMA (2014)
um exemplo dessa administracdo consensual seriam exatamente os acordos
setoriais de logistica reversa estabelecidos pela Lei n°® 12.305/2010.

Conforme demonstrado brevemente no capitulo 1, a Constituicdo Federal
de 1988 privilegiou a garantia da participacdo por meio da adocdo de o6rgdos
colegiados, em sua maioria conselhos. No que concerne ao meio ambiente, essa
opcao foi ainda mais abrangente com a obrigatoriedade de criacdo de um Conselho
Nacional do Meio Ambiente (CONAMA), bem como de conselhos estaduais e
municipais de meio ambiente. Além dessa sistematica adotada no SISNAMA, os
conselhos colegiados foram adotados em outras esferas de governanca ambiental,
como no sistema hidrico, com os Comités de Bacia, e no sistema de unidades de
conservagao, com os Conselhos Gestores.

MIRRA define esses conselhos como “6rgdos colegiados administrativos
[que] constituem espacos participativos privilegiados, por permitirem a participacéo
de individuos e representantes de entes intermediarios no desempenho das

fungbes administrativas consultivas ou decisérias” (Mirra, 2011, p. 164).
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Evidentemente os acordos setoriais possuem um carater sui generis, visto
que tém fundamento na responsabilidade pds-consumo e na responsabilidade
compartilhada, dependem do consenso dos seus envolvidos, aproximando-se de
um acordo, mas demandam a atuacao de varios atores sociais, aproximando-se
das atividades de um Conselho Ambiental, mas, por fim, dependem do crivo de um
agente estatal, o MMA, aproximando-se de uma regulacao tradicional.

No entanto, os acordos setoriais ndo sdo nenhum destes institutos juridicos
do direito publico. Por isso, ha que se compreender o que sdo 0s contratos no direito
civil contemporéneo, principalmente contratos que versam sobre interesses
coletivos e atuacfes de diversos grupos de interesse. Desse modo, para além de
concluir que os acordos setoriais possuem natureza contratual, h4 que se debater

0s impactos desta conclusao no direito civil contemporaneo.

4.2. Acordo setorial de logistica reversa: um contrato do século XXI

”

“Mudam-se os tempos, mudam-se as vontades...

(Luiz de Camdes)

As enormes transformac8es no modo de vida da sociedade ocidental ao
longo dos anos teve evidente impacto sobre o direito privado, visto tratar-se de
ramo do direito que lida com as relacdes praticas do dia a dia dos cidaddos. Uma
das grandes transformacdes da teoria juridica e que impactou inegavelmente o
direito privado é a valorizacdo do papel das constituicbes nos Estados
Democraticos de Direito.

Para TERESA NEGREIROS (2006) estas transformacdes do direito privado sao
absolutamente esperadas e necessarias, rompendo, portanto, uma ideologizacao
de um direito civil abstrato e universal que estaria imune as transformagdes sociais.
Nas palavras da autora:

(...) ao assumir sua historicidade, o direito civil assume,
consequentemente, 0 seu papel politico, e isto é decisivo para
aproxima-lo da normativa constitucional (Negreiros, 2006, p. 10).

NELSON ROSENVALD e CRISTIANO CHAVES DE FARIA pontuam que para o
direito privado os valores constitucionais permitiram ‘uma releitura do estatuto
patrimonial das relagGes privadas, funcionalizando a promoc¢éo da dignidade, do
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solidarismo e da igualdade substancial” (2015, p. 7). Continuam o0s autores
afirmando que neste Estado Democrético de direito a dignidade da pessoa humana
se anuncia como elemento estruturante, razdo pela qual os direitos fundamentais
ganham relevancia no ordenamento juridico.

Obviamente estas transformagdes tém impacto no tradicional direito
privado. Podemos falar neste cenario em um direito privado com fundamentos
constitucionais tal qual proposto por PIETRO PIERLINGERI (1999). A consequéncia
pratica desta constitucionalizacéo é que o fundamento do direito privado passa, tal
qual na Constituicdo Federal, a ser a dignidade da pessoa humana, de modo que
0s instrumentos privados, incluindo o contrato, devem ser compreendidos como
instrumentos de realizacdo da pessoa humana e nao realizacdo puramente
patrimonial (Negreiros, 2006).

E esta concepcdo de direito que abre as portas para o exame da
funcionalizagdo dos institutos de direito civil. Conforme demonstrado supra, 0
contrato no direito contemporaneo € funcionalizado, o que, nas palavras de
GusTAvO TEPEDINO, consiste em mecanismo para ‘“instrumentalizar as estruturas
juridicas aos valores do ordenamento, permitindo o controle dindmico e concreto
da atividade privada” (2016, p. 8).

Nas palavras de ROSENVALD e CHAVES (2015, p. 10),

Pode-se dizer que o Cdodigo Reale desfruta da centralidade do
direito privado, concorrendo com outros centros de irrupgdo de
regulamentacao civil e sempre prestigiando o dialogo de fontes com
a Lei Maior, afinal, os valores que ela concretizou em direitos
fundamentais representam a viga mestra do direito privado. A
supremacia e a unidade da Constituicdo Federal exigem que as
normas de direito privado sejam submetidas a um permanente
processo de filtragem. Obriga-se o civilista a adotar uma postura
antropocéntrica e emancipatoria.

ROBERTO SENISE LISBOA (2007) nos defende de forma clara a ocorréncia de
um processo de publicizacdo do privado como uma forma de adequar o direito civil
as transformagfes do mundo contemporaneo. Segundo o autor, é natural que os
elementos publicos e privados se confundam em um instituto, visto que atualmente

a dicotomia publico-privado ndo corresponde a realidade.
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Obviamente estes fenOmenos contemporaneos impactaram a figura do
contrato, de modo que seus principais elementos passaram por profundas
transformacdes. Os principios fundantes das relacdes contratuais foram alterados:
o consensualismo foi mitigado; a autonomia da vontade foi funcionalizada em face
da protecdo do hipossuficiente; o principio da igualdade passa de uma perspectiva
formal para uma material; a obrigatoriedade do contrato ou pacta sunt servanda
também passam a ser aplicados na perspectiva de protecdo da parte mais fraca;
dentre outras. TERESA NEGREIROS (2006) pontua que nestas transformacfes do
direito civil temos uma mudanca profunda nos seus centros valorativos, passando
da nocdo de individuo para a de pessoa e da de liberdade individual para a
solidariedade social.

Em outras palavras, LISBOA sintetiza as transformacdes do contrato como
a substituicao

dos direitos subjetivos econdmicos e inviolaveis pelo direito
subjetivo a luz da funcéo social; do individuo em si mesmo pela sua
integracdo a sociedade; da vontade individual absoluta pela sua
harmonia com o interesse social; e do negdcio juridico classico pelo
contrato social (2007, p. 109).

Em sua origem, que segundo ORLANDO GOMES € no século XVIII, o contrato
surge como ‘instrumento juridico para a vida econémica que facilitasse as relacdes
no vasto campo da autonomia privada” (1980, p. 71). O autor propde ainda que 0s
fundamentos politicos, econémicos e filoséficos do contrato seriam a plena
igualdade de todos perante a lei e de uma economia sem intervencéao estatal. Ora,
estes pressupostos, como assevera o autor, foram sensivelmente alterados,
devendo o contrato seguir estas tendéncias sob pena de se tornar um instrumento
de dominacdo dos mais vulneraveis pelos mais fortes. ORLANDO GOMES €
categorico:

Tornou-se evidente a necessidade de um direito desigual (1980, p.
72).

CHAVES e ROSENVALD pontuam que o contrato deixa de ser visto como um
ato isolado e passa a ser visto como ‘uma relacdo inserida em processos
econdmico-sociais de relacionamento entre categorias de sujeitos” (2015, p. 17).
Com isso, os autores entendem que o contrato passa a permitir uma série de

mecanismos de tutela de interesses relevantes que a autorregulagdo deixaria
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indefesos, como os grupos vulneraveis. Um dos reflexos destas transformacdes é
a possibilidade de tutela de interesses metaindividuais também pelo contrato civil,
como, notadamente, o0 meio ambiente.

O contrato, na perspectiva civil-constitucional, abandona uma proposta de
justica meramente procedimental, para englobar valores como a justica e a
solidariedade, dando-lhe, portanto, uma funcdo social de ordenar os interesses
relevantes em uma sociedade e ndo s6 das categorias abstratas “credor/devedor”
(Faria & Rosenvald, 2015). Na mesma linha, também defendem a funcéo social do
contrato CAIO MARIO, FRANCISCO AMARAL, JUDITH MARTINS COSTA, dentre outros.

Aspecto relevante desta onda de transformacéo do contrato € a construgao
do principio da funcdo social do contrato. Ora, o0 classico instrumento de
manifestacdo da vontade individual passa a ter contornos de protecédo também do
interesse social. Pode-se afirmar que esta funcionalizacdo do contrato encontra
respaldo no préprio principio da socialidade, fundamento do Cadigo Civil de 2002
(Goncalves, 2012).

Ademais, antes mesmo do Cdadigo Civil, o fundamento para esta
funcionalizacdo pode ser encontrado na propria Constituicdo Federal, que em seu
artigo 170, estabelece que a ordem econbmica deve se dar de acordo com 0s
ditames da justica social, bem como na dignidade da pessoa humana (art. 1°, III),
na igualdade substancial (art. 3°, Ill) e na solidariedade social (art. 3, ). E também
no proprio Cadigo Civil, em seu artigo 159, que se pode fundamentar a funcéo social
do contrato, visto que o dispositivo exige um comportamento social adequado no
ambito das relagdes privadas (Nalin, 2006).

De volta ao Cddigo Civil, a propria tutela da confianca e da boa fé no direito
privado embasam a funcionalizag&o do contrato. A confianca e a boa fé, que estao
previstos de forma esparsa no Codigo Civil, do qual destacamos os artigos 113,
187 e 421, derivam do proprio principio fundamental desta norma: a eticidade.
Nessa consonancia, dispde o art. 421 do Cddigo Civil que “a liberdade de contratar
sera exercida em razao e nos limites da funcéo social do contrato”.

Para ORLANDO GOMES:

A funcdo econdmico-social do contrato foi reconhecida,
ultimamente, como a razédo determinante de sua protecao juridica.

Sustenta-se que o direito intervém, tutelando determinado contrato,

devido a sua fung¢do econdmico-social. Em consequéncia, 0s
126



contratos que regulam interesses sem utilidade social, futeis ou
improdutivos, ndo merecem protecéo juridica. Merecem-na apenas
os que tém funcéo econémico-social reconhecidamente util (2002,
p. 20).

Sobre os contornos desta fungdo social, TEPEDINO nos esclarece, a
despeito das divergéncias doutrinarias existentes, que esta ‘impde as partes o
dever de perseguir, ao lado de seus interesses individuais, a interesses
extracontratuais socialmente relevantes, dignos de tutela juridica, que se
relacionam com o contrato ou sao por ele atingidos” (2016, p. 5).

Deve-se pontuar que a funcionalizagdo do contrato ndo abandona a
caracteristica da autonomia privada ou da liberdade contratual, mas faz com que
estas caracteristicas estejam a servico da autodeterminag¢do dos individuos ou
grupos de individuos contratantes ou interessados (Faria & Rosenvald, 2015). Em
outras palavras, o contrato deve ser visto como um instrumento de direito privado
para desenvolvimento da dignidade humana, logo deve ser utilizado como
instrumento de autoderminacao.

Desse modo, consequéncia da fungao social dos contratos para o presente
estudo dos acordos setoriais € a possibilidade de que terceiros interessados, mas
gue nao sao propriamente contraentes, possam influir no contrato. Para GONCALVES
isto ocorre em razdo destes terceiros “serem direta ou indiretamente por ele
atingidos” (2012, p. 29).

O que nos leva ao exame de outro traco caracteristico dos contratos: a
relatividade dos seus efeitos. Ou seja, as obrigacBes contratuais, por regra, tém
efeitos inter partes. O principio da relatividade, segundo ORLANDO GOMES, diz
respeito a eficacia contratual, o contrato seria “res inter alios acta, aliis neque nocet
neque prodest” (2002, p. 43).

GOMES ja admitia que este principio ndo seria absoluto, no entanto, no
processo de modernizagcdo deste instrumento, LISBOA (2007) alerta para uma
verdadeira ruptura desta relatividade quanto aos efeitos externos do contrato. O
fundamento deste fendmeno € a propria funcdo social, visto que sendo o contrato
um fenébmeno social, seus efeitos devem estar funcionalizados. Nas palavras do
autor:

Os efeitos externos, embasados na nocdo de oposi¢cdo ou
oponibilidade em face da existéncia do ato ou negoécio juridico,
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buscam a preservacdo de garantia da tutela eficiente do direito
subjetivo de outras pessoas que se sintam interessadas em se
insurgir contra a prorpria pactuagéo ou o seu sentido (Lisboa, 2007,
p. 115).

Possibilita-se a oposi¢cao de interesses alheios ao contrato, mitigando o
principio da relatividade, com fundamento em outros valores acolhidos no
ordenamento juridico, como a utilidade social e a justica contratual.

Os acordos setoriais, conforme analisamos supra, S&0 instrumentos
complexos que movimentam uma série de grupos de interesses. Apesar da
pactucdo se dar apenas entre alguns representantes do grupo de interesses
empresariais e da burocracia publica, € admitida a participacdo e representacao
dos mais variados interesses neste processo, por exemplo, por meio da consulta
publica.

Evidentemente, por tutelar interesses metaindividuais como o0 meio
ambiente, os acordos setoriais tém efeitos externos que extrapolam a relacéo entre
as partes signatérias. A ruptura enunciada por LISBOA fica notoria neste caso.

Este fenbmeno abarca também a ampliacdo da nogcao de “terceiro” pela
possibilidade de representacao por entidade legitimada, o que viabiliza a tutela dos
interesses transindividuais também nas relacfes contratuais.

Neste contexto surge a figura do “contrato coletivo”, que segundo LISBOA &
aguele celebrado por classes ou categorias determinadas, normalmente quando se
tratam de relacdes trabalhistas ou de consumo (2007, p. 104). Ora, e porque nao
falarmos em contratos coletivos em relacdes ambientais? Segundo o autor:

A contratacdo coletiva subordina varias relag6es individuais, muitas
das quais ja existentes, ao regime por ela estabelecido, de vez que
seus efeitos servem para a coordenacdo de principios uniformes
tracados em seu contetdo (Lisboa, 2007, p. 104).

Este € exatamente o papel dos acordos setoriais, que, firmados pelas
entidades representativas do setor produtivo, buscam uniformizar as obrigacdes do
setor privado na governanca ambiental de residuos soélidos de determinado setor.

Outro aspecto relevante no estudo dos contratos é a influéncia do Direito
do Consumidor. Ora, no caso dos acordos setoriais temos uma relevancia ainda

maior, visto que a PNRS elevou os consumidores ao papel de atores da logistica
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reversa, sendo-lhes reservadas obrigacbes na responsabilidade compartilhada
pelos residuos sélidos.

O fundamento desta conexao do direito privado ao direito do consumidor
pode ser encontrado na propria transformacao valorativa do individuo em pessoa.
Como pontua NEGREIROS (2006), em consonancia com o fundamento da dignidade
da pessoa humana, o direito civil passa a assumir também tarefas de protecédo da
dignidade e neste sentido os sujeitos de direito se aproximam mais da nocdo de
pessoas do que do individuo do pensamento liberal.

Como bem pontua GONGALVES (2012), o Cdodigo de Defesa do Consumidor
(CDC) reconhece a vulnerabilidade dos consumidores nas rela¢gdes de consumo e
busca reestabelecer o equilibrio nesta relacdo. Ora, reconhece-se a necessidade
de garantia da dignidade humana deste grupo de pessoas também nas relacfes
contratuais.

Na construcdo dos acordos setoriais, apesar dos consumidores nao
figurarem necessariamente como contraentes, podem ser considerados pelo papel
desempenhado na governanca ambiental dos residuos sélidos partes diretamente
atingidas pelas disposi¢des contratuais pactuadas.

Desse modo, os acordos setoriais jamais poderao ignorar a vulnerabilidade
dos consumidores no sistema de logistica reversa, devendo, sempre que possivel,
ser assegurada a participacdo destes atores na definicdo de suas obrigacoes.
Obviamente, por tratar-se de grupo de interesse bastante difuso, deverdo ser
representados por entidades representativas nos espacos de participacao
previamente estabelecidos, como as consultas publicas.

Este raciocinio também pode ser extrapolado do ambito da tutela
consumerista para outros ramos juridicos que visam a garantia da dignidade
humana, como, por exemplo, o proprio direito do meio ambiente. Logo, a teoria
juridica constroi um conceito de sujeitos contratantes enquanto pessoas localizadas
no tempo e no espacgo e ndo mais somente como individuos abstratos e universais,
de modo que a tutela de direitos fundamentais seja assegurada também nas
relacdes privadas.

Podemos aqui pontuar como fundamento desta protecéo a propria eficacia
horizontal dos direitos fundamentais, também conhecido como efeito externo dos

direitos fundamentais. No presente caso, em verdade, se faz mais adequado a
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aplicacado da Teoria Diagonal dos Direitos Fundamentais, que prevé a aplicacao
dos direitos fundamentais nas relagdes privadas em que exista uma desigualdade

entre as partes (Ramos, 2016).

4.3. Andlise estrutural dos acordos setoriais

Estabelecidos os paradigmas da natureza contratual dos acordos setoriais
e as especificidades de um contrato no direito contemporaneo, passamos a uma
breve analise dogmética deste instituto. Serdo examinados, portanto, condi¢cées de
vélidade, ou requisitos, ou pressupostos de uma relagdo contratual.

A doutrina, via de regra, classifica estas condicdes de validade em
subjetivas, objetivas e formais. ORLANDO GOMES (2002) propde ainda a
diferenciacéo entre 0s pressupostos contratuais, que seriam elementos extrinsecos
a relacdo contratual (capacidade das partes, idoneidade do objeto e legitimacao
para realiza-lo) e os requisitos, que seriam elementos intrinsecos ao contrato
(consentimento, objeto, causa e forma).

Independentemente da classificacdo, passaremos a analise de algumas
destas condi¢des no ambito dos acordos setoriais.

4.3.1. Capacidade das Partes

A capacidade das partes consiste em requisito subjetivo dos contratos
(Gongalves, 2012). Para CAI0 MARIO PEREIRA (2012) este pressuposto consiste na
exigéncia de que os contratantes sejam aptos a emitir validamente sua vontade. No
estudo dos acordos setoriais, antes de determinar a capacidade, a delimitagéo de
gue sao as partes integrantes desta relacado juridica revela-se essencial.

Conforme abordamos anteriormente, ha uma multiplicidade de atores
sociais e grupos de interesse organizados que orbitam a esfera de interesse na
regulacdo dos acordos setoriais. Essa multiplicidade tem fundamento na propria lei,
na medida em que a PNRS, por meio da responsabilidade pds-consumo
compartilhada, estabelece os gestores de riscos e seus respectivos conjuntos de

responsabilidades individualizadas e encadeadas. Neste caso o préprio legislador
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tornou expresso a complexidade de partes interessadas na relacao juridica de
governanca ambiental dos residuos solidos.

A determinacdo dos participantes de um arranjo institucional de
governanca, para FUNG (2006), é elemento essencial. Conforme abordamos no
capitulo 3, existem trés grupos de interresses que abarcam os atores interessados
na governanca dos residuos soélidos. No entanto, temos que deixar bem claro que
0 conceito de participantes da governanca abordado supra ndo se confunde em
absoluto com o conceito de parte da relacdo contratual nos acordos setoriais.
Assim, existem participantes da governanca dos residuos soélidos que ndo seréo
partes no acordo setorial.

Posto isto, a nossa tarefa em termos de direito privado é delimitar quais
dessses grupos de interesse organizado enquandram-se em termos técnico-
juridicos no conceito de parte de uma relacdo contratual e quais serdo apenas
terceiros interessados.

A PNRS estabeleceu a responsabilidade compartilhada em seu artigo 30
entre os fabricantes, importadores, distribuidores e comerciantes, os consumidores
e os titulares dos servicos publicos de limpeza urbana e de manejo de residuos
sélidos. Estes sdo, portanto, os atores a que imputam obrigacdes na relacédo de
implementacgéo de governanca ambiental. Mas nao se confundem estes grupos de
atores com o conceito de parte na relacdo contratual estabelecida pelos acordos
setoriais. E a justificativa para tal assertiva é o préprio texto legal:

Art. 3°

(--)

| - acordo setorial: ato de natureza contratual firmado entre o
poder publico e fabricantes, importadores, distribuidores ou
comerciantes, tendo em vista a implantacdo da responsabilidade
compartilhada pelo ciclo de vida do produto.

A PNRS foi expressa em delimitar como partes, no sentido que o direito
privado lhe confere, somente o Poder Publico e os atores que integram o que
denominamos como grupo de interesse empresarial: fabricantes, importadores,
distribuidores e comerciantes.

Desse modo, apesar de gozarem de interesses legitimos sobre a regulagéo

da governanca ambiental dos residuos solidos, os chamados grupos de interesse
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coletivo'? ndo integram esta relacéo juridica na condicdo de parte. O que néo quer
dizer que estes grupos de interesse estao excluidos do processo de elaboracdo do
acordo. No entanto, esta participacéo fica condicionada ao chamamento pelo Poder
Publico, por meio do CORI, ou pela vontade dos grupos de interesse empresarial.
Vejamos:
Art. 20
(...
8 30 Poderdo participar da elaboracdo dos acordos setoriais
representantes do Poder Publico, dos fabricantes, importadores,
comerciantes e distribuidores dos produtos e embalagens referidos
no art. 33 da Lei n® 12.305, de 2010, das cooperativas ou outras
formas de associa¢cfes de catadores de materiais reciclaveis
ou reutilizaveis, das industrias e entidades dedicadas a
reutilizagdo, ao tratamento e areciclagem de residuos sdlidos,
bem como das entidades de representagdo dos consumidores,
entre outros (Decreto n°® 7.404/2010, grifo nosso).

Neste aspecto relembramos a discusséo estabelecida anteriormente sobre
a transformacdo dos contornos contratuais no direito contemporaneo. Logo, a
limitacdo a participacdo no contrato na condicdo de parte ndo significa uma
limitacdo a tutela e representacéo de interesses de terceiros na construcéo deste
contrato. A funcdo social ou socioambiental do contrato, como fundamento no
proprio art. 170 da CF/88, assegura que 0s interesses ambientais e sociais
intrinsecos a governanca ambiental dos residuos sélidos estejam assegurados.

Por isso, a faculdade dada ao CORI de convidar outros grupos de interesse
para participar do Grupo de Trabalho, bem como outros espacos de participacao
que serdao devidamente neste capitulo.

Delimitado o conceito de parte para os acordos setoriais, outro aspecto
relevante para a compreensao dos acordos setoriais enquanto contratos € o exame
da representatividade para fins de manifestagcdo de vontade, que determinara
exatamente a capacidade das partes. Aqui 0 N0Sso exame se debrugara mais sobre
0s grupos de interesse empresarial do que sobre a capacidade do Poder Publico

para firmar acordos desta natureza, visto que sua autorizagdo é a propria PNRS.

120 sentido do termo “coletivo” utilizado aqui, é aquele delimitado no Capitulo 2, ndo se confundindo com
os conceitos de interesse difuso, interesse coletivo e interesse individual homogéneo do microssistema de
processo coletivo.
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Os acordos setoriais, pela propria natureza de seu objeto (regulamentacéo
da governaca ambiental dos residuos sélidos em ambito nacional), demandam a
contratacdo do Poder Publico com as entidades respresentativas dos fabricantes,
importadores, comerciantes e distribuidores de cada setor. Seria inviavel,
obviamente, a assinatura de acordos individuais com cada uma das empresas que
compdem este grupo. Pelo contrério, a propria viabilidade técnica e econémica da
logistica reversa depende da atuacdo em conjunto destes atores. Logo, como
definir a capacidade legal destes atores para firmar um acordo setorial?

Neste sentido, a discussao envolve a capacidade juridica e legitimidade
das entidades signatarias, sendo a primeira uma analise mais juridica e a segunda
uma analise mais politica.

A capacidade juridica destas entidades envolve o exame de uma
capacidade juridica genérica, que no caso das pessoas juridicas depende da
concessao de poderes para representacéo pelo estatuto social (Gongalves, 2012),
de uma capacidade especifica para contratar exigida pela lei em certos casos, que
para as pessoas juridicas pode ser tanto uma autorizacdo expressa no estatuto
social ou uma autorizagdo em assembléia geral.

Para além das regras gerais do direito privado, houve uma preocupacao
com a capacidade pelo legislador ambiental que estabeleceu um rol de documentos
a serem apresentados para fins de assinatura do acordo setorial, como os atos
constitutivos das entidades participantes e relacdo dos associados de cada
entidade e documentos comprobatérios da qualificacdo dos representantes e
signatarios da proposta, bem como cépia dos respectivos mandatos.

No que concerne a andlise de legitimidade em sentido politico, conforme
abordado supra, junto com outros elementos, trata-se do elemento que garantira a
propria adequacédo democratica do processo de tomada de deciséo (Nobre, 2004).
E essencial, portanto, que o arranjo institucional de governanca seja apto a
selecionar os participantes de forma democratica para que estes apoiem e
sustentem as decisbes tomadas (Fung, 2006).

Ora, no modelo de acordo setorial 0 que ocorre, em termos gerais, € uma
chamada publica para apresentacao de propostas ao Poder Publico. Assim, o MMA
elabora edital direcionado aos grupos de interesse empresariais de determinado

setor para participagdo voluntaria em Grupo de Trabalho e apresentacdo de
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proposta de logistica reversa. Neste sentido, sdo 0s proprios atores do setor
empresarial que se organizam conforme sua conveniéncia. No caso das
embalagens em geral, por exemplo, formaram-se pelo menos trés grupos
organizados dentro do setor, conforme se analisara mais detalhadamente no
capitulo 5.

Apesar da vonlutariedade de participagdo dos grupos de interesse
empresarial, havera uma analise da legitimidade destas entidades, o que sera feito
pelo proprio MMA nos seguintes termos:

Art. 28. O Ministério do Meio Ambiente fard a avaliacdo das
propostas de acordo setorial apresentadas consoante 0s seguintes
critérios minimos:

(--)

V - representatividade das entidades signatarias em relacdo a
participacdo de seus membros no mercado dos produtos e
embalagens envolvidos;

Note que ha uma precupacao com a legitimidade das partes no sentido da
representatividade destas no setor produtivo que atuam. Isto, pois a viabilidade
técnica e econdmica da logistica reversa depende justamente da adesao do maior
namero de atores e dos atores mais representativos do setor.

Segundo os modelos de selecédo apresentados por FUNG notamos que o
legislador patrio, para os acordos setoriais, optou por um modelo de auto-selecao,
ou seja, sdo 0s proprios atores privados que decidem quem participara, mas ha
previsdo de um mecanismo de controle pelo Poder Publico que consiste nesta
andlise de representatividade.'® A adocéo deste modelo de auto-selecdo parece-
nos ser a mais adequada a estrutura contratual dos acordos setoriais. Desse modo,
assegura-se a autonomia privada deste atores.

A critica que podemos levantar quanto ao arranjo institucional desenhado
pelo legislador da PNRS consiste na limitacdo dos participantes dentro do proprio
grupo de interesse empresarial. Isso, pois conforme defende LEMOS (2011) a lei
optou por pré-definir alguns atores da cadeia produtiva em detrimento de um

conceito mais aberto e adptavel aos diferentes setores regulados. Com esta opcéo

13 Mais uma vez ressaltamos que esta andlise se restringe a participacdo dos atores que configuram partes
propriamente ditas na relagdo contratual. A participacdo dos demais atores interessados sera abordada no
ponto 4.3.3. infra.
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temos por um lado uma melhor definicdo das responsabilidades individualizadas e
encadeadas abarcadas na responsabilidade compartilhada, mas por outro lado
excluimos do processo de governanca ambiental dos residuos atores importantes,
como os fornecedores de matéria prima, que tem impacto direto na definicdo do

ecodesign dos produtos e embalagens.

4.3.2. Possibilidade do Objeto

Outro elemento de validade ou pressuposto dos contratos € o proprio objeto
do contrato ou elemento objetivo da relagdo contratual. A doutrina propde que o
contrato possua um objeto imediato, que seriam as prestacfes propriamente ditas,
e um objeto mediato, que consistem nos bens sobre os quais incidem a relacéo
juridica (Gongalves, 2012).

Para Calo MARIO (2012) este elemento passa pela andlise da possibilidade,
liceidade, determinacdo e economicidade. ORLANDO GOMES (2002), por sua vez,
afirma que o objeto contratual deve atender a critérios de liceidade e possibilidade,
sendo esta idoneidade determinada tanto por motivos técnicos, quanto por razées
de politica legislativa.

No caso dos acordos setoriais, temos que 0 objeto direto consiste nas
obrigac@es estipuladas pelo proprio legislador na responsabilidade compartilhada.
As responsabilidades individualizadas e encadeadas, analisadas no capitulo 3,
serado, portanto, as prestacdes imputadas as partes da relacdo contratual conforme
0s riscos gerados por sua participacdo no ciclo de vida do produto/embalagem.
Estas prestacfes organizadas formam a logistica reversa. Desse modo, a
disposicéo legal das prestacdes € o ponto de partida, tendo o legislador reservado
espaco para as negociacbes contratuais com setor privado do modo de

cumprimento4.

140 contetddo minimo dos acordos setoriais é determinado pelo art. 23 do Decreto n? 7.404/10: “Art. 23. Os
acordos setoriais visando a implementag¢do da logistica reversa deverdo conter, no minimo, os seguintes
requisitos: | - indicagdo dos produtos e embalagens objeto do acordo setorial; Il - descri¢éio das etapas do ciclo
de vida em que o sistema de logistica reversa se insere, observado o disposto no inciso IV do art. 32 da Lei n®
12.305, de 2010; Ill - descri¢do da forma de operacionaliza¢do da logistica reversa; IV - possibilidade de
contratagdo de entidades, cooperativas ou outras formas de associagdo de catadores de materiais recicldveis
ou reutilizdveis, para execugdo das agées propostas no sistema a ser implantado; V - participa¢éo de drgdos
publicos nas agbes propostas, quando estes se encarregarem de alguma etapa da logistica a ser implantada;
VI - definigdo das formas de participagdo do consumidor; VIl - mecanismos para a divulgagdo de informagées
relativas aos métodos existentes para evitar, reciclar e eliminar os residuos sdlidos associados a seus

135



Sobre isto, h& que se discutir o estabelecimento de obrigacdes a terceiros
gue nédo figuram enquanto partes da relagao contratual conforme analisado supra.
Consumidores, catadores de materiais reutilizaveis e reciclaveis e os titulares de
servico publico de Ilimpeza urbana por determinacdo legal possuem
responsabilidades compartilhadas, devendo, portanto, atuar na logistica reversa.
No entanto, via de regra, com excecao dos catadores de materiais reciclaveis que
participaram como intervenientes anuentes, ndo sao estes atores partes da relacéo
contratual.

Logo, a concluséo a que se pode chegar € que enquanto aos fabricantes,
importadores, distribuidores e comerciantes € facultado a negocia¢éo contratual do
modo de cumprimento das responsabilidades compartilhadas, a este outros atores
deve haver uma restricdo aos termos estabelecidos na PNRS e no Decreto n°
7.404/10.

Ainda quanto as prestac6es do setor privado, cumpre pontuar que 0
legislador estabeleceu um contetldo minimo que sera analisado pelo Poder Publico.
Este conteudo sera delimitado para cada setor no ambito do Edital de Chamamento
e devera levar em consideracdo as conclusfes dos estudos de viabilidade técnica
e econdmica. O objetivo do estabelecimento deste conteldo minimo é a garantia
dos direitos fundamentais coletivos que sdo o objeto mediato dos acordos setoriais,
principalmente o meio ambiente, a inclusdo social dos catadores e os direitos dos

consumidores.

respectivos produtos e embalagens; VIl - metas a serem alcan¢adas no dmbito do sistema de logistica reversa
a ser implantado; IX - cronograma para a implantagdo da logistica reversa, contendo a previsdo de evolugdo
até o cumprimento da meta final estabelecida; X - informagbes sobre a possibilidade ou a viabilidade de
aproveitamento dos residuos gerados, alertando para os riscos decorrentes do seu manuseio; Xl - identificagdo
dos residuos perigosos presentes nas vdrias agdes propostas e os cuidados e procedimentos previstos para
minimizar ou eliminar seus riscos e impactos a saude humana e ao meio ambiente; Xll - avaliagdo dos impactos
sociais e econémicos da implantacdo da logistica reversa; Xlll - descricdo do conjunto de atribuicées
individualizadas e encadeadas dos participantes do sistema de logistica reversa no processo de recolhimento,
armazenamento, transporte dos residuos e embalagens vazias, com vistas a reutilizagdo, reciclagem ou
disposi¢do final ambientalmente adequada, contendo o fluxo reverso de residuos, a discriminag¢do das vdrias
etapas da logistica reversa e a destinagéo dos residuos gerados, das embalagens usadas ou pds-consumo e,
quando for o caso, das sobras do produto, devendo incluir: a) recomendagdes técnicas a serem observadas
em cada etapa da logistica, inclusive pelos consumidores e recicladores; b) formas de coleta ou de entrega
adotadas, identificando os responsdveis e respectivas responsabilidades; c) agbes necessdrias e critérios para
aimplantagdo, operagdo e atribui¢do de responsabilidades pelos pontos de coleta; d) operacgées de transporte
entre os empreendimentos ou atividades participantes, identificando as responsabilidades; e, e)
procedimentos e responsdveis pelas agées de reutilizagdo, de reciclagem e de tratamento, inclusive triagem,
dos residuos, bem como pela disposi¢do final ambientalmente adequada dos rejeitos; e XIV - cldusulas
prevendo as penalidades aplicdveis no caso de descumprimento das obrigagbes previstas no acordo.
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Jéa o objeto mediato consiste nos bens juridicos tutelados pela governanca
ambiental dos residuos sélidos. Sem retomar todo o debate estabelecido nos
capitulos anteriores, a governanca dos residuos solidos tem como bens juridicos o
préprio meio ambiente, a geracdo de renda e trabalho e as relagbes consumo.
Notadamente, trata-se de direitos difusos e metaindividuais, de modo que o
contratado pelas partes no ambito dos acordos setoriais terd impactos diretos em
interesses de terceiros.

Neste sentido, ha que se buscar os limites desta contratacdo na propria
Constituicdo Federal de 1988, que em seu artigo 170, ao tratar da ordem
econdmica, estabelece que:

Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valoriza¢do do trabalho
humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos
existéncia digna, conforme os ditames da justi¢ca social, observados
0s seguintes principios:

(..)

Il - funcdo social da propriedade; (...)

V - defesa do consumidor;

VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento
diferenciado conforme o impacto ambiental dos produtos e servigos
e de seus processos de elaboragéo e prestacao;

VII - reducéo das desigualdades regionais e sociais;

Assim, as negociacdes estabelecidas no ambito do acordo setorial, por
serem de natureza privada, deverdo observar as diretrizes estabelecidas pela
CF/88 as atividades da ordem econémica. Dentre elas destacamos a funcéo social
da propriedade, que pode ser interpretada no presente caso como uma fungao
social do contrato, a defesa do consumidor, a defesa do meio ambiente e a reducao
das desigualdades sociais. Ora, ao tratar de direitos metaindividuais como o do
consumidor e do meio ambiente, bem como de direitos sociais, como o do trabalho,
inclusdo social e diminuicdo de desigualdades, os acordos setoriais deverdo
observar a protecdo constitucional destes, assegunrando-se sua funcdo social.
Assim, os acordos setoriais, resguardado o papel do Poder PuUblico na
implementacgédo de politicas publicas, poderéo auxiliar e contribuir com a efetiviacao

destes direitos.
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4.3.3. Forma

Por fim, como ultimo elemento de validade do contrato temos a forma. A
regra geral € a liberdade de forma, mas hé& contratos formais que terdo prescricées
estabelecidas em lei (Gomes, 2002). A exigéncia quanto a forma pode ter carater
probatério (ad probationem tantum) ou de validade propriamente (ad
solemnitatem), este Ultimo caso sendo essencial (Pereira C. M., 2012).

Segundo FARIA e ROSENVALD a funcéo da forma é “assegurar a idoneidade
dos atos juridicos de significado social mais relevante, evitando obscuridades e
garantindo a fluéncia do trafego juridico” (2015, p. 251). No caso dos acordos
setoriais, da analise da PNRS e do Decreto n° 7.404/10, concluimos que o0s
requisitos formais estabelecidos pelo legislador tem tanto natureza ad
solemnitatem, sendo, portanto, indispensaveis para a validade do acordo, como,
por exemplo, a realizacdo de consulta publica, quanto natureza ad probationem
tantum, como, por exemplo, a juntada dos atos constitutivos das pessoas juridicas
signatarias. 1sso, pois conforme analisado supra os efeitos deste contrato irradiam
para terceiros ndo participantes da relacdo contratual e o préprio objeto, bens
socioambientais de natureza difusa, exigem formalidades relacionadas a
participacdo e publicidade dos atos negociais. Assim, a funcdo da forma, como
propdem os autores, € justificada pela relevancia social deste contrato.

A primeira exigéncia formal diz respeito ao inicio das negociacbes
contratuais com determinado setor, ou 0 que poderiamos denominar como
proposta. O MMA deve lancar edital de chamamento contendo diretrizes ao setor

chamado conforme dispde o art. 21 da mesma norma!®. Nesse ponto, cumpre

15 Art. 21. No caso dos procedimentos de iniciativa da Uni3o, a implantacdo da logistica reversa por meio de
acordo setorial terd inicio com a publicacdo de editais de chamamento pelo Ministério do Meio Ambiente,
que poderdo indicar: | - os produtos e embalagens que serdo objeto da logistica reversa, bem como as etapas
do ciclo de vida dos produtos e embalagens que estardo inseridas na referida logistica; Il - o chamamento dos
interessados, conforme as especificidades dos produtos e embalagens referidos no inciso I; Il - o prazo para
que o setor empresarial apresente proposta de acordo setorial, observados os requisitos minimos
estabelecidos neste Decreto e no edital; IV - as diretrizes metodoldgicas para avaliagdo dos impactos sociais
e econ6micos da implantacdo da logistica reversa; V - a abrangéncia territorial do acordo setorial; e VI - outros
requisitos que devam ser atendidos pela proposta de acordo setorial, conforme as especificidades dos
produtos ou embalagens objeto da logistica reversa. § 12 A publicagdo do edital de chamamento sera
precedida da aprovagdo, pelo Comité Orientador, da avaliagdo da viabilidade técnica e econémica da
implantagdo da logistica reversa, promovida pelo grupo técnico previsto no § 3o do art. 33. § 22 As diretrizes
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ressaltar que a PNRS, em seu art. 33, estabeleceu quais os setores sao obrigados
a implantar sistema de logistica reversa, abrindo a possibilidade de outros setores
serem chamados no 81° do referido artigo. Nesse sentido, a Deliberagdo n°® 6/2011
criou critérios para estabelecimento de prioridade para o lancamento de Editais de
Chamamento para a Elaboracdo de Acordos Setoriais para Implantacao de
Logistica Reversa de outros setores.

A publicacao do edital de chamamento sera precedida da aprovacao, pelo
Comité Orientador, da avaliacéo da viabilidade técnica e econémica da implantacéo
da logistica reversa, promovida pelo grupo técnico (art. 21, 81° Dec. N° 7.404/10).
Além do chamamento, os fabricantes, importadores, comerciantes e distribuidores
poderdo espontaneamente apresentar proposta de acordo setorial ao MMA (art. 21,
§2°, Dec. N° 7.404/10).

Iniciado o processo de elaboracao do acordo sera formado Grupo Técnico
de Trabalho (GTT) do respectivo setor, consistindo este em espaco de negociacao
entre o Poder Publico e o setor privado. Poderdo participar deste grupo
cooperativas ou outras formas de associacfes de catadores de materiais
reciclaveis ou reutilizaveis, das industrias e entidades dedicadas a reutilizacéo, ao
tratamento e a reciclagem de residuos sélidos, bem como das entidades de
representacédo dos consumidores, entre outros (art. 21, 83°, Dec. N° 7.404/10).

Ademais, no ambito de atuacdo dos GTTs sera possivel promover
iniciativas com vistas a estimular a adeséo as negocia¢des do acordo, bem como
realizar reuniées com os integrantes da negociagao, com vistas a que a proposta
de acordo setorial obtenha éxito (art. 24, Dec. N° 7.404/10).

Requisito formal essencial a elaboracdo dos acordos setoriais é a
realizag&o obrigatoria de consulta publica, que, nos termos do art. 26 do Decreto n°®
7.404/10, tera sua forma definida pelo Comité Orientador. Neste ponto, retomamos
o debate acerca da participacéo dos grupos de interesse que nao configuram partes
nesta relacdo contratual. A consulta publica, caso estes grupos n&o sejam
chamados a participar do GTT, serd o Unico momento de participacdo efetiva

destes atores e de representacdo de seus interesses.

metodoldgicas para avaliagdo dos impactos sociais e econémicos da implantagdo da logistica reversa
referidas no inciso IV do caput serdo estabelecidas pelo Comité Orientador.
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Neste sentido, ha que se fazer duras criticas ao modelo adotado pelo
legislador. Em primeiro lugar, ndo h& clareza quanto aos impactos das
contribuicdes obtidas na consulta para a construcao efetiva do acordo setorial, ou
seja, ndo ha uma previsdo de vinculacdo do acordo setorial ao resultado da
consulta publica. Pelo contréario, o legislador, no art. 27 do Decreto n° 7.404/10,
prescreve somente que o MMA devera organizar, analisar e tornar publico os
resultados da consulta. Vejamos:

Art. 27. O Ministério do Meio Ambiente devera, por ocasido da
realizagcdo da consulta publica:

| - receber e analisar as contribuigbes e documentos apresentados
pelos 6rgaos e entidades publicas e privadas; e

Il - sistematizar as contribuicbes recebidas, assegurando-lhes a
méxima publicidade.

Desse modo, podemos concluir que a participagdo assegurada aos grupos
de interesse coletivo no processo de elaboracdo dos acordos setoriais é
absolutamente formal. Assim, o modelo de governanca adotado no ambito dos
acordos setoriais, quanto aos elementos essenciais apontados por FUNG — 0s
participantes; como ocorre a comunicacao entre 0s participantes e como se da a
tomada de deciséo; e, por fim, como a participacédo se relaciona com as politicas
publicas — se mostra absolutamente falho quanto aos dois ultimos elementos. Logo,
apesar de o legislador ter se preocupado com a definicdo dos participantes, que
sao tratados como partes da responsabilidade compartilhada na governanca dos
residuos, os mecanismos de participacdo e o impacto desta participacdo na tomada
de decisao estabelecidos pelo legislador sdo absolutamente inefetivos.

Quanto a forma do arranjo institucional, portanto, verificamos a
preocupacao externada por MORAN, visto que as decisbes sdo tomadas longe do
local em que serdo aplicadas ou por grupos que representam apenas uma face dos
interesses subjacentes ao problema.

Assim, a garantia da defesa de interesses dos grupos de interesse coletivo
fica praticamente restrita a verificacdo do atendimento aos requisistos minimos
estabelecidos no edital e na lei pelo Poder Publico, ou seja, pelos grupos de
interesse oficiais, que, como vimos no capitulo 2, possuem a sua prépria agenda

de interesses. Isto, pois nos termos do art. 28 do Decreto n° 7.404/10, o MMA fara
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a avaliacdo das propostas de acordo setorial apresentadas consoante!®, podendo
aceitar a proposta, solicitar alteragdes ou determinar o arquivamento do processo,
guando ndo houver consenso ha negociacéo do acordo.

As exigéncias quanto a forma no caso dos acordos setoriais revela-se ainda
mais importantes considerando a perspectiva apresentada nesta pesquisa, qual
seja, a de que os acordos setoriais estabelecem o arranjo institucional da
governanca ambiental dos residuos solidos de determinado setor. Lembrando,
somente que este arranjo € um sistema paralelo e que néo subistitui as funcdes do
Poder Publico, tendo, portanto, limite nos contornos da responsabilidade
compartilhada estabelecida na PNRS.

A forma como o acordo setorial se constroi sera determinante no principal
elemento da governanca democratica: a participacdo. As pesquisas desenvolvidas
por IMMERGUT (1993) sé@o contundentes neste sentido, demonstrando a influéncia
que as regras do jogo, neste caso a forma do contrato, tém para o processo de
tomada de decisdo. A mesma concluséo € proposta por CouTINHO (no prelo), que
destaca o papel do direito na constru¢cdo desses arranjos institucionais que
permitam a participacao.

Ora, superado o debate acerca de que grupos de interesse figuram como
parte contratual, é inegavel a necessidade de mecanismos que permitam uma
tomada de decisdo coletiva quanto a governanca dos residuos, respeitando
obviamente os limites da relacéo contratual.

O legislador preocupou-se com este elemento permitinto o chamamento de
grupos de interesse coletivo para participar das reunides dos Grupos de Trabalho

(83°, art. 19, Dec. N° 7.404/10). Mas além disso, como pontuado supra, a

16 Art. 28. O Ministério do Meio Ambiente fara a avaliacdo das propostas de acordo setorial apresentadas
consoante os seguintes critérios minimos: | - adequacéo da proposta a legislacdo e as normas aplicaveis; Il -
atendimento ao edital de chamamento, no caso dos processos iniciados pelo Poder Publico, e apresentagao
dos documentos que devem acompanhar a proposta, em qualquer caso; lll - contribuicdo da proposta e das
metas apresentadas para a melhoria da gestdo integrada e do gerenciamento ambientalmente adequado dos
residuos sélidos e para a reduc¢do dos impactos a saude humana e ao meio ambiente; IV - observancia do
disposto no art. 92 da Lei n? 12.305, de 2010, quanto a ordem de prioridade da aplicacdo da gestdo e
gerenciamento de residuos sélidos propostos; V - representatividade das entidades signatarias em relagéo a
participacdo de seus membros no mercado dos produtos e embalagens envolvidos; e VI - contribuicdo das
acles propostas para a inclusdo social e geragdo de emprego e renda dos integrantes de cooperativas e
associacOes de catadores de materiais reutilizaveis e reciclaveis constituidas por pessoas fisicas de baixa
renda.
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participacdo sera obrigatoria por meio da realizagdo de consulta publica sobre a
proposta de acordo setorial em discusséao (art. 26, Dec. N° 7.404/10).
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5. O ACORDO SETORIAL DE LOGISTICA REVERSA DE
EMBALAGENS EM GERAL

“é preciso aceitar caminhar sem um caminho, fazer o caminho
enquanto se caminha. Como dizia Machado: Caminante no hay
camifno, se hace el camino al andar”

(Edgar Morin)

Diante do arcaboucgo teorico apresentado, o Ultimo passo da presente
pesquisa é o exame do mundo fatico por meio da realiza¢éo de estudo de caso. O
escopo primordial desse estudo € investigar se 0s principios e objetivos da PNRS
estdo sendo assegurados na pratica no caso do setor de embalagens em geral
como um indicativo do modelo de governangca ambiental por meio de acordos
setoriais. Ou seja, buscaremos analisar como no caso concreto a participagao dos
atores e a legitimidade da governanca foi desenhada.

A pesquisa empirica, cuja metodologia € descrita no ANEXO 1, trabalhara
a hipétese formulada por meio do estudo de um caso: o setor de embalagens em
geral. Acreditamos que as observacdes e conclusdes retiradas do estudo desse
caso, que é talvez o de maior impacto na governanca dos residuos sélidos visto o
volume e difusdo dos residuos gerados por este setor, servirdo de amparo para o
aprimoramento dos demais acordos a serem firmados tanto no ambito nacional
quanto estadual.

Assim, baseando-se nos referenciais teéricos apresentados, o presente
estudo de caso enquadra-se, segundo GORGES (2004), na qualidade de analise da
participacdo de grupos de interesse no processo de elaboracdo de politicas
publicas.

Obviamente as limitagcdes inerentes ao estudo de um Unico caso nao
permitirdo generalizacbes. Mas acreditamos que as conclusdes qualitativas do
presente estudo possam ser utilizadas enquanto indicativos de acertos e

desacertos para os préoximos setores.

5.1. O caso das embalagens
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Qual a relevancia do setor de embalagens para a governanca dos residuos
sélidos no Brasil? Por que o legislador da PNRS optou por incluir este setor no §1°
do art. 33?

A resposta para estas questfes sao justamente a motivacdo da selecao
deste caso especifico para nossa andlise. Ora, em analise superficial do rol de
setores selecionados pelo legislador no art. 33 da PNRS como obrigados a
estruturar sistema de logistica reversa podemos concluir que talvez o elemento
justificador seja a periculosidade e impacto de danos da ma gestao dos residuos
destes setores, como pneus, agrotoxicos, lampadas, dentre outros.

A previsdo da criacdo de sistema de logistica reversa para o setor de
embalagens em geral, diferentemente, encontra-se em apartado no 81° do referido
art. 33, o que nos faz crer que a motivacao para este setor é diversa. A figura abaixo

extraida de estudo desenvolvido pelo IPEA talvez nos ajude a esclarecer a questao:

Consumo aparente de embalagens
(Em 1 mil 1)

4.500 —
4.000
3.500
3.000
2500 —
2.000 —
1.500
1.000

500

o |
Aluminio Aco Papel/papeldo Plastico Vidro
W 2005 2006 W 2007 2008

Fonte:tabelas 4, 5,6, 7 e 8.

Figura 5 - Evolucdo do consumo aparente de embalagens (IPEA, 2012).

Atualmente, quase todos os produtos consumidos na rotina diaria das
pessoas sdo vendidos dentro de uma embalagem, de modo que o primeiro
elemento relevante na governanca dos residuos quando se trata de embalagens
em geral € o volume.

Esta “necessidade” de embalagens \verificada na sociedade
contemporanea pode ser explicada por FLAVIA FRANCA DINNEBIER (2015). Segundo
a autora, as técnicas de mercado sdo aplicadas atualmente as proprias
embalagens, e ndo mais apenas aos produtos. A embalagem, portanto, atua como
instrumento do hiperconsumo, sendo seu design, materiais e tempo de vida

elementos relevantes para a governanca dos residuos sélidos.
144



7

Outro problema diretamente relacionado as embalagens € o material
utilizado. A maior parte das embalagens na atualidade, cerca de 38%, é produzida
a partir do plastico, seguida de 35,5% de papel, 16,03% de metal, 4,86% de vidro
e 2,56% de madeira (Goldemberg & Cortez, ca. 2015 data aproximada, p. 61). Se
olharmos apenas para os impactos do descarte ambientalmente inadequado do
plastico ja serd possivel vislumbrar a gravidade da ma gestdo desses residuos.
Segundo DINNEBIER 0s plasticos levam mais de 100 anos para serem decompostos,
e atualmente apenas nos oceanos existem 250 mil toneladas deste material
flutuando. E possivel imaginar o impacto socioambiental desses residuos.

Obviamente, outro aspecto da utilizacdo das embalagens na nossa
sociedade é seu ciclo de vida absolutamente curto: via de regra as embalagens séo
descartaveis. Logo, o que ja se discute em termos de obsolescéncia programada
para outros produtos € levada ao extremo no caso das embalagens, que sao
produzidas para um reduzidissimo namero de usos. Evidentemente, esta escolha
pela descartabilidade das embalagens faz com que cada vez mais elas
representem uma porcao consideravel dos residuos gerados.

Também consequéncia desta opcéo por um ciclo de vida reduzido temos
outro impacto ambiental consideravel: o acesso irracional aos recursos naturais. A
opcdo por embalagens descartaveis demanda, evidentemente, um acesso
constante de matéria prima para a producdo nos niveis atualmente exigidos
(Dinnebier, 2015). Trata-se de opcdo completamente em desacordo com o principio
do desenvolvimento sustentavel, pois desconsidera a externalidade da extracdo
desses recursos, bem como as necessidades das futuras geracgoes.

A despeito deste cenario, talvez sejam as embalagens o0s principais
residuos reciclados atualmente no pais. Em um cenéario em que apenas 27% do
total de residuos é reciclado, quando olhamos apenas para o setor de embalagens
temos uma taxa 65% de reciclagem (Goldemberg & Cortez, ca. 2015 data
aproximada).

No caso das embalagens em geral, segundo informacdes prestadas pela
Coalizdo Empresarial ao MMA, na fase final do ciclo de vida destes produtos,
geralmente seus residuos possuem trés alternativas de tratamento (Processo - Vol.
6, 2013, p. 19):
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1) Reutilizacdo, nos casos de embalagens refis ou como itens de
decoracao;

2) Reciclagem, quando reincorporada como matéria prima em outro
ciclo produtivo;

3) Coprocessadas, por exemplo, por meio de incorporacdo no
processo de produc¢ao do cimento.

N&do havendo viabilidade para estas medidas, as embalagens sao
destinadas para aterramento.

Segundo dados da CEMPRE de 2013, 31,9% dos residuos urbanos sao
compostos de fracdo seca reciclavel, sendo esta fracdo a soma de 2,4% de vidro,
13,5% de plastico, 13,1% de papel e papelédo e 2,8% de metal (CEMPRE, 2015, p.
11). As embalagens, portanto, ja possuem um histérico de governanca ambiental
dos residuos um pouco mais avancado que os demais setores, gerando inclusive
renda e trabalho para milhares de catadores e catadoras.

Destes dados também extraimos a participacdo de destaque do Poder
Publico na governanca destes residuos. Isto, pois ha medida em que representam
parcela significativa dos residuos sélidos urbanos, h4 um encargo dos Poderes
Publicos municipais, enquanto titulares dos servicos publicos de limpeza urbana,
na gestdo destes residuos. Atualmente, por meio da coleta seletiva ou dos
convénios firmados com cooperativas de catadores de materiais reciclaveis, o
Municipio € o responsavel por parte consideravel dos residuos de embalagens
gerados.

Ademais, ndo podemos deixar de pontuar que ha relevancia na utilizacéo
de embalagens, visto que possuem papel de acondicionamento para certos
produtos, viabilizando a distribuicdo e comercializagdo destes. Extremamente
importante também do ponto de vista da rotulagem ambiental, visto que as
embalagens tém papel de informacdo ao consumidor, que por meio das
informacgdes descritas nestas toma a decisao de compra.

E notério o papel de destaque na sociedade contemporanea ocupado pelas
embalagens. Trata-se de setor absolutamente difuso, sendo restrita a quantidade
de produtos que compramos atualmente sem qualquer tipo de embalagem. Logo,
a governanca destes residuos envolve uma gama de atores bastante diversa que

inclui desde fabricantes, importadores, comerciantes e distribuidores dos mais
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diversos tipos de produtos e servicos, até, com bastante destaque, as cooperativas
de catadores de materiais reciclaveis, o Poder Publico municipal e os consumidores
de uma forma geral.

Consciente da relevancia do setor em termos socioambientais, o legislador
da PNRS o incluiu no rol dos obrigados a implantacdo de sistema de logistica
reversa. O desafio de criar um sistema de logistica reversa que contemple todas as
variaveis apresentadas € grande, de modo que passamos agora ao estudo do

processo de elaboracdo do acordo setorial deste setor.

5.2. O acordo setorial de logistica reversa de embalagens em geral

Inicialmente, ha que se advertir ao leitor as limitacbes temporais do
presente estudo. Considerando a assinatura do acordo setorial de implementagéo
de logistica reversa de embalagens em geral no final de 2015, o presente estudo
se restringirdA ao exame da elaboracdo do acordo setorial e do contetdo
estabelecido pelos participantes. Desse modo, a implementacdo do arranjo de
governanca em si ficou fora do escopo de andlise, merecendo futuros estudos
especificos.

Além disso, conforme esclarecido na Metodologia descrita no ANEXO 1, o
presente estudo de caso foi realizado com base em analises documentais. Foram
examinados tanto os documentos constantes nos 10 volumes do Processo n°
02000.000885/2012-14 - Edital de Chamamento para elaboracéo de acordo setorial
para implantacdo de sistema de logistica reversa de embalagens, bem como o
material disponivel na plataforma on line no Sistema Nacional de Informacdes sobre
a Gestao dos Residuos Sdlidos (SINIR) e os documentos produzidos em virtude da
Consulta Publica realizada pelo MMA.

A elaboracéo do acordo setorial do setor de embalagens teve inicio com a
criagdo do Grupo Técnico de Trabalho (GTT) de Embalagens em Geral em
16/03/2011 pelo Grupo Técnico de Assessoramento (GTA) no ambito do CORI, nos
termos da Portaria n® 113/2011, do MMA (pg. 9, Vol. 1, Processo do MMA). O GTT
de Embalagens em Geral foi coordenado pelo préprio MMA, diferentemente de
alguns outros GTTs como o de Eletroeletrébnicos que foram coordenados pelo

Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior (MDIC).
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Inicialmente com uma composi¢ao exclusiva de membros de grupos de
interesse oficiais, o GTT de Embalagens em Geral elaborou o “edital de
chamamento do setor” e este foi aprovado pelo GTA em reunido realizada em
20/03/2012 (pg. 9, Vol. 1, Processo do MMA), tendo sido publicado no Diario Oficial
em 04/07/2012 (Processo - Vol. 1, 2012, p. 124).

5.2.1 Estudos de Viabilidade Técnica e Econbmica

Conforme previsto na PNRS no §2° do artigo 33, os estudos de viabilidade
técnica e econdmica sdo exigidos para o chamamento de setores que ndo estejam
arrolados nos incisos do caput, ou seja, inclui o setor de embalagens em geral.
Trata-se de requisito importante, visto que ndo sera possivel impor a obrigacao de
estruturar sistema de logistica reversa para setores em que esta medida seja
técnica ou economicamente inviavel. Logo, fica evidente a relevancia deste
instrumento para a garantia dos interesses da governanca ambiental dos residuos
sélidos no sentido de obrigar todos os setores em que exista viabilidade e dos
grupos de interesse empresarias, que desejam, na maioria dos casos, se desonerar
desta obrigacédo. Consequéncia disto € o dever que os estudos sejam elaborados
com a maior idoneidade e transparéncia possivel.

Para o setor de embalagens, incialmente cumpre notar que foram
elaborados dois estudos de viabilidade técnica e econémica. O primeiro deles feito
antes mesmo da publicacdo do Edital de Chamamento a pedido do MMA, enquanto
0 segundo foi apresentado pelas associacfes representativas junto com a proposta
de acordo setorial por meio da atuacdo do CEMPRE.

O primeiro deles foi elaborado pelo Instituto Brasileiro de Administracao
Municipal (IBAM), o que demonstra claramente a relevancia dos atores publicos
municipais para a viabilidade de uma logistica reversa de embalagens. Além disso,

o estudo contou com apoio da AVINA!’ e da CataAcéo*®. Aspecto questionavel do

17 A Fundac¢3o AVINA é uma fundacio latino-americana voltada para a gera¢do de mudancas em grande escala
para o desenvolvimento sustentavel por meio da construgao de processos de colaboragdo entre atores de
diferentes setores. Em 1994, a organizagdo deu inicio as suas primeiras a¢des na regido e em 2001 decidimos
criar pessoa juridica prépria na América Latina. Mais informacdes em: http://www.avina.net/avina/pt/
18 O Programa CataAc3o é fruto de parceria entre o Movimento Nacional dos Catadores de Materiais
Reciclaveis (MNCR), o Banco Interamericano de Desenvolvimento, por meio do Fundo Multilateral de
Investimentos (BID/FUMIN), o Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), a Fundagdo
Avina, Coca Cola Brasil e a Organizagdo Intereclesidstica de Cooperagdo para o desenvolvimento (ICCO), cujo
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estudo é o fato de ter sido financiado pela OMIN, um Fundo de Investimento
Multilateral membro do Grupo IDB??, e pela Coca Cola Brasil.

O segundo estudo de viabilidade técnica e econémica foi apresentado pelo
CEMPRE ao MMA junto com proposta inicial de acordo setorial, tendo sido elabora
pelas empresas de consultoria LCA Consultores e E2 Economia Estratégica. Este
estudo, diferente do anterior, foi financiado por todas as empresas proponentes do
acordo setorial. Focou-se mais na viabilidade econbémica e nos impactos
socioambientais do sistema de logistica reversa e foi utilizado como Anexo VI do

acordo setorial assinado.

5.2.2 Edital de Chamamento

Sobre o edital publicado, cumpre ressaltar alguns aspectos relevantes
quanto a participacdo dos grupos de interesse no processo de elaboracdo do
acordo setorial. Inicialmente, é importante destacar que o edital é dirigido
expressamente somente aos grupos de interesse empresarial do setor, ou seja, ao
setor produtivo (fabricantes, importadores, comerciantes e distribuidores)
(Processo - Vol. 1, 2012, p. 126 e ss). Logo, aos demais atores interessados do
setor, notadamente os grupos de interesse coletivo, a Unica forma de comunicacéo
assegurada foi por meio indireto, ou seja, com a publicidade inerente a publicacao
do Edital no Diério Oficial.

Cabe ressaltar que a Deliberacdo CORI n° 02/2011 deixa claro dentre as
suas consideracfes que os acordos setoriais sdo firmados entre o Poder Publico e
0S grupos de interesse empresariais, ou seja, fabricantes, importadores,
comerciantes e distribuidores. No entanto, a mesma norma estabeleceu dentre as
diretrizes metodologicas para avaliacdo dos impactos sociais e econdmicos:

V. atuagdo em parceria com coperativas ou outras formas de

associacdo de catadores de materiais reciclaveis e reutilizaveis
(CORI C. O., 2011).

objetivo é a criagdo de um modelo de intervengdo socioeconémica local realizado a partir de agGes de
integracdo social e organizagao produtiva, cujas agdes buscam contribuir para a sustentabilidade econ6mica
e a cidadania plena dos catadores de materiais reciclaveis.

1% Mais informac¢des em: http://www.fomin.org
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Na mesma linha a Deliberagdo CORI n° 03/2011, que dispds sobre critérios

e conteudo de estudos para a aprovacao da Viabilidade Técnica e Econdmica da

Implantacdo de Sistemas de Logistica Reversa, expressou claramente que a

assinatura do acordo setorial se da entre Poder Publico e setor privado. In verbis:

Considerando que os sistemas de logistica reversa visam a
restituicdo dos residuos solidos ao setor empresarial para
reaproveitamento no ciclo produtivo ou destinacdo final
ambientalmente adequada e esses sistemas serdo implantados e
operacionalizados mediante compromissos entre o Poder
Publico e o setor privado formalizados em acordos setoriais ou
termos de compromisso ou mediante regulamento especifico (Grifo
nosso) (CORI C. O., 2011).

Nesse sentido, os editais de chamamento publicados até o presente

momento pelo Poder Publico sdo unanimes em convocar exclusivamente o setor

privado — leia-se fabricantes, importadores, distribuidores e comerciantes — para a

mesa de negociacdo no ambito dos Grupos Técnicos de Trabalho criados para

cada setor.

Apesar disso, conforme jA apontado nos capitulos anteriores, ha a

possibilidade de incluir na logistica reversa outros atores além do setor produtivo,

como os titulares do servico publico municipal de limpeza urbana, as cooperativas

e associacoes de catadores, as empresas recicladoras, os catadores, etc. Essa

possibilidade é reforcada no item 3.3 do Edital que trata dos “Interessados”. In

verhis:

3.3. A proposta de acordo setorial poderd ser elaborada com a
participacdo, dos fabricantes, importadores, comerciantes e
distribuidores, das entidades de representacao dos catadores, das
entidades de representacdo das empresas envolvidas com a
reciclagem, das entidades de representacdo dos consumidores e
do poder publico federal, estadual e municipal (Processo - Vol. 1,
2012, p. 8).

Ora, indicativo desta possibilidade de participacdo é a propria natureza

deste instrumento, que apesar de contratual, segue a logica da consensualidade,

conforme concluiu o IBAM no Estudo de Viabilidade Técnica e Econdmica do setor

de embalagens em geral (IBAM, mar/2012, p. 22).
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Quanto aos consumidores, o edital de chamamento dispde em seu item 5.5
como requisito minimo da proposta de acordo setorial a ser apresentada ao MMA
a “indicacdo das formas de participagcdo do consumidor” (Processo - Vol. 1, 2012,
p. 127). Ademais, em seu item 5.15 estabelece também como requisito minimo “...)
forma de apresentacdo ao consumidor dos custos da implantacdo do sistema de
ligistica reversa, de forma expressa e amplamente visivel” (Processo - Vol. 1, 2012,
p. 127). Apesar de criar obrigacfes para esses atores, o Edital ndo os chamou para
participar dos debates do GTT de Embalagens em Geral.

Aspecto importante do edital € a definicdo dos tipos de residuos sélidos que
sdo objeto do Edital, que em outras palavras delimita o préprio objeto do contrato
(acordo setorial) que sera firmado. Os residuos de embalagens incluidos foram:

1) Embalagens que compdem a fracdo seca dos residuos
sblidos urbanos ou equiparaveis, exceto aquelas
classificadas como perigosas pela normatizacéo brasileira; e

2) Nao serao objeto do acordo setorial as embalagens de 6leos
lubrificantes, de protudos agrotéxicos e medicamentos (pg.
15, voll).

Note uma opc¢éao de definicdo bastante alargada do objeto, incluindo boa
parte dos residuos sélidos gerados no espaco urbano pela populacdo em geral.
Destaca-se ainda que o edital ndo fez distincdo quanto ao tipo de gerador, mas
somente guanto ao tipo de residuo.

Outro aspecto relevante, foi a preferéncia dada pelo Edital a negociacdo
com as entidades representativas dos setores, em relacdo aos atores
individualmente considerados (Processo - Vol. 1, 2012, p. 15)%. Trata-se de opcéo
importante tendo em vista que a capacidade das partes, nos termos discutidos no
item 4.3.1, é elemento essencial de instrumentos com natureza contratual.

Nesta mesma linha, o edital define que os fabricantes, importadores,
distribuidores e comerciantes que desejem apresentar propostas de acordo setorial
de abrangéncia nacional, deverdo fazé-lo obrigatoriamente por meio de suas

entidades representativas de ambito nacional. Essa representatividade, nos termos

20 Em verdade, o edital é bastante abrangente quanto a essas entidades: “2.2.2. incluséo das entidades
representativas dos segmentos que, de alguma forma, sdo beneficiados pela sua comercializagdo e
distribui¢éo, seguindo um dos principais conceitos da Politica Nacional de Residuos Sdlidos, que é a
Responsabilidade Compartilhada, até sua destinagdo final” (Processo - Vol. 1, 2012, p. 8).
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do edital, seria analisada pelo proprio MMA por meio do exame da relagdo de
associados.

Conforme mencionado anteriormente, o edital delimita um contetdo
minimo para as propostas a serem apresentadas. Deste conteudo, o Edital do setor
de embalagens apresentou dois pontos curiosos, visto que estabeleceu uma
permissao genérica para “outras formas de destinagdo ambientalmente adequada
para os residuos, quando nao houver viabilidade técnica ou econémica”, bem como
permitiu a exportacéo de residuos.

Acerca do conteudo da proposta a ser apresentada pelos atores chamados,
h& que se destacar alguns pontos.:

(...)

5.3. indicagdo de parcerias a serem estabelecidas ou contratacao
de entidades, cooperativas ou outras formas de associacdo de
catadores de materiais reciclaveis e reutilizaveis, para execugao de
algumas das agdes propostas;

5.4. indicagéo, caso existente, dos 6rgaos publicos encarregados
de alguma etapa da logistica e da forma de pagamento devido pela
execucdo da etapa nos termos do paragrafo 2° do artigo 27 da Lei
n° 12.305/10;

5.5. indicacéo de formas de participacdo do consumidor

(...) (Processo - Vol. 1, 2012, p. 9).

Ora, integram o conteldo obrigatério da proposta de acordo setorial
guestbes que necessariamente envolvem atores sociais que nao foram
formalmente chamados pelo edital. Conclui-se, portanto, que a participacédo destes
atores ficou condicionada ao interesse dos grupos de interesse empresarias
convocados pelo Poder Publico. Como se analisara mais a frente, a participacéo
de alguns atores, as entidades representativas dos interesses dos Poderes
Publicos Municipais, foi justamente um dos pontos de maior divergéncia.

O caminho a ser percorrido para a assinatura final do acordo setorial, nos
termos do edital, é:

1. Envio de proposta pelas entidades representativas ao MMA;
2. Avaliacéo da proposta pelo Departamento de Ambiente Urbano do
Ministério do Meio Ambiente;

3. Consulta Publica;
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4. Avaliacao da proposta ao CORI
5. Assinatura do Acordo Setorial pelos fabricantes, importadores,
distribuidores e comerciantes.
Interessante pontuar, que na minuta de Edital de Chamamento integrante
do Processo 02000.000885/2012-4, Volume n°® 1 (Processo - Vol. 1, 2012, p. 11) a
fase de Consulta Publica ndo constava originalmente, tendo sido inserida
manualmente. De qualquer forma, a obrigacdo de realizacdo de consulta publica

deriva da lei.

5.2.3. As propostas apresentadas

Apos a publicacdo do referido edital, uma série de propostas de acordo
setorial foram apresentadas ao MMA por diferentes atores do setor empresarial de
embalagens e produtos comercializados em embalagens. Passaremos ao exame
sucinto destas propostas, bem como dos principais atores envolvidos nestas.

Cumpre antes analisarmos as propostas em si, que na avaliacdo do CI,
divergem bastante entre si, o que poderia ser um elemento complicador na

implementacédo da logistica reversa (Cl, 2013).

5.2.3.1. Coalizdo Empresarial

A primeira proposta apresenta foi formulada por algumas Associagdes
representativas do setor de Embalagens, incluindo os fabricantes de Embalagens,
os fabricantes de produtos comercializados em Embalagens, os importadores, 0s
distribuidores e os comerciantes de embalagens e produtos comercializados em
Embalagens que se organizaram no que denominaram “Coalizdo Empresarial” e
passaram a atuar frente ao MMA por meio de uma iniciativa denominada
Compromisso Empresarial para a Reciclagem (CEMPRE). Estas Associag0es,
apos participarem do Grupo Técnico Tematico de Embalagens em Geral (GTT02)
frente ao CORI, elaboraram manifestagdo ao Ministério do Meio Ambiente ja em
19/12/2012 (Processo - Vol. 2, 2012, p. 142):

i.  Proposta de acordo setorial,
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ii. Atos constitutivos das Associa¢cdes e documentos comprobatoérios
da qualificagd@o dos representantes e signatérios da proposta;

iii. Relacdo das empresas associadas, ora proponentes;

iv. Estudo de viabilidade econb6mica e impactos socioambientais
elaborados pela empresa de consultoria LCA.

Sobre este documento inicial, destacamos que o setor empresarial se
manifestou quanto a necessidade de estabelecimento de sistema de logistica
reversa unico para o territorio nacional e de realizacdo de parcerias com
cooperativas de catadores de materiais reutilizaveis e reciclaveis.

Ademais, a meta inicial proposta pelo setor foi de atingir em 2015 o
acréscimo da taxa de recuperacao da fracdo seca em 20%.

Aspecto relevante do modelo proposto é a forma de financiamento. Para a
Coalizdo Empresarial o sistema sera quase que absolutamente sustentado pelo
proprio mercado da reciclagem, ou seja, seria um sistema autossustentavel, ndo
exigindo um aporte financeiro dos grupos de interesse empresarial. A excecéo a
essa regra seria o custeio da coleta seletiva e a manutencéo dos Pontos de Entrega
Voluntaria (PEVs) (Processo - Vol. 6, 2013). Excepcionalmente, a Coalizdo
garantira a subsisténcia deste mercado por meio da compra direta ou indireta dos
materiais comercializados pelas cooperativas ou por meio de parcerias pontuais
com estas cooperativas, garantindo, assim, as metas estabelecidas no acordo.

Nesta primeira iniciativa, participaram as seguintes entidades

representativas:

Entidades Representativas da Coalizdo Empresarial Participacao final

ABAD - Associagéo Brasileira de Atacadistas e
1 o Assinou como parte
Distribuidores

2 ABAL - Associacao Brasileira do Aluminio Assinou como parte
ABIA — Associagéo Brasileira das Industrias da

3 ] 5 Assinou como parte
Alimentacao

ABIHPEC - Associagéo Brasileira da Industria de
4 . . " Assinou como parte
Higiene Pessoal, Perfumaria e Cosméticos
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ABIMAPI — Associacao Brasileira das Industrias de

5 Biscoitos, Massas Alimenticias e Paes & Bolos Assinou como parte
Industrializados
ABINAM — Associacao Brasileira de Industria de

6 ) ) Assinou como parte
Aguas Minerais
ABIOVE - Associagéo Brasileira das Industrias de

7 ; . Assinou como parte
Oleos Vegetais

8 ABPA - Associacédo Brasileira de Proteina Animal Assinou como parte
ABIPECS — Associacao Brasileira da Indudstria

9 ] Assinou como parte
Produtora e Exportadora de Carne Suina
ABIPET — Associacao Brasileira da Industria do

10 Assinou como parte
PET
ABIPLA — Associagao Brasileira das Industrias de

11 ) . Assinou como parte
Produtos de Limpeza e Afins
ABIPLAST — Associacéao Brasileira da Industria do

12 o Assinou como parte
Plastico
ABIR — Associacao Brasileira das Industrias de

13 _ _ . Assinou como parte
Refrigerantes e Bebidas N&o Alcodlicas

14 ABRABE - Associacédo Brasileira de Bebidas Assinou como parte
ABRAFATI — Associacgéo Brasileira dos

15 ] _ Assinou como parte
Fabricantes de Tintas
ABRALATAS — Associacao Brasileira dos

16 ) ) - Assinou como parte
Fabricantes de Latas de Alta Reciclabilidade
ABRAS — Associacéo Brasileira de

17 Assinou como parte
Supermercados
ABINPET — Associacao Brasileira da Industria de

18 - ) . Assinou como parte
Produtos para Animais de Estimacao

19 IBA — Industria Brasileira de Arvores Assinou como parte
PLASTIVIDA — Instituto Socioambiental dos

20 . Assinou como parte
Plasticos
SINDICERYV - Sindicato Nacional da Industria da

21 Assinou como parte

Cerveja
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ABBA — Associagao Brasileira dos Exportadores e

22 ) ) N&o assinou
Importadores de Alimentos e Bebidas
BRACELPA — Associacao Brasileira de Celulose e
23 N&o assinou
Papel
.~ _ Assinou como
24 ABRE - Associacdo Brasileira de Embalagem , _
Interveniente anuente
- CEMPRE — Compromisso Empresarial para Assinou como
Reciclagem interveniente anuente
INESFA - Instituto Nacional de Empresas de
~ ~ Assinou como
26 Preparacdo de Sucata N&o Ferrosa e de Ferro e _ _
Interveniente anuente
Aco
~ . L. Assinou como
27 CNC - Confederacao Nacional do Comércio , ,
Interveniente anuente
o ANCAT - Associacéo Nacional dos Carroceiros e Assinou como
Catadores de Materiais Reciclaveis interveniente anuente
29 ANAP — Associacdo Nacional dos Aparistas de Assinou como

Papel

interveniente anuente

Tabela 1 - Entidades Representativas que participaram da proposta do CEMPRE de

acordo setorial do setor de embalagens em geral apresentada ao MMA.

Além destas Associacfes, que juntas representam cerca de 534

(quinhentos e trinta e quatro) empresas, participaram desta primeira proposta

enguanto intervenientes anuentes as seguintes entidades:

Entidades Representativas intervenientes anuentes

1 CEMPRE - Compromisso Empresarial para a Reciclagem

2 ABRE - Associagao Brasileira de Embalagem

3 RECIBRAS - Associacéo Brasileira de Recicladores

4  ANAP — Associacéo Brasileira dos Aparistas de Papel

. INESFA — Instituto Nacional das Empresas de Preparacao de Sucata Nao

Ferrosa e de Ferro e Ago

Tabela 2 - Entidades representativas que participaram enguanto intervenientes anuentes na

proposta do CEMPRE de acordo setorial de embalagens apresentada ao MMA.
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A proposta foi analisada pelo MMA, que por meio do Oficio n°
490/2013/GAB/SRHU/MMA de 28/06/2013 apontou uma série de irregularidades a
serem sanadas no prazo de 45 dias. Destacam-se a falta de indicacdo de metas e
forma de financiamento das parcerias a serem firmadas com as cooperativas de
catadores de materiais reciclaveis e reutilizaveis.

Aspecto importante apontado pelo MMA é a desvinculacdo do sistema de
logistica reverso ao servigo de coleta seletiva prestado pelos Municipios. O MMA
deixou claro que “o sistema de logistica reversa deve existir independentemente
dos sistemas de coleta seletiva” (Processo - Vol. 5, 2012, p. 807). Ademais, o
acordo deve prever forma de remuneracdo do Poder Publico Municipal caso haja
integracdo da logistica reversa com a coleta seletiva, o que nao foi previsto na
proposta do CEMPRE.

Quanto a relacdo com os consumidores, a proposta deixou de mostrar as
formas de apresentacdo ao consumidor dos custos da implementagcao do sistema
de logistica reversa, o que foi apontado pelo MMA.

ApOs esta primeira analise via Oficio e ja com o retorno dos proponentes,
0 MMA realizou com a Coalizdo Empresarial reunido no dia 06/09/2013 para discutir
as alteracdes necessarias (Processo - Vol. 6, 2013). O principal aspecto da reunido
foi a falta de detalhamento na proposta quanto as reponsabilidades compartilhadas
no ambito do sistema de logistica proposto, principalmente no que se refere ao
papel das Prefeituras e na interligacdo com o sistema de coleta seletiva.

Em 29/11/2013 foi realizada reunido entre os representantes do MMA e da
Coalizdo Empresarial para debater os pontos de divergéncia quanto a proposta
apresentada. Os principais aspectos apontados pelo Departamento de Ambiente
Urbano foram:

e Previsdo de integracdo entre o Sistema de Logistica Reversa e 0s
Servigos Publicos de Limpeza Urbana;

e Definigédo clara das atribuicdes e responsabilidades de cada um dos
agentes envolvidos no Sistema,;

e Definicdo do modelo de governanca a ser adotado pelo Sistema;

e Atendimento integral as metas de cobertura territorial: cidades-sede

da Copa, regides metropolitanas, RIDE e aglomeragdes urbanas;
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e Atendimento integral as metas de desempenho: reducédo de 22% do
volume de embalagens encaminhado aos aterros.

Nova proposta consolidada foi apresentada pela Coalizdo em 10/03/2014
(Processo - Vol. 7, 2013, p. 1142 e ss). A andlise do MMA ainda constatou
problemas na proposta apresentada no que concerne as formas de remuneracgdo
dos Municipios, indefinicbes no relacionamento do Sistema de Logistica Reversa
com as cooperativas de catadores, metas, mecanismos de informacédo e acbes
educativas, dentre outras (Processo - Vol. 8, 2014).

Em 27/11/2013 foi realizada uma reunido entre os representantes do MMA
e do comércio nacional (Processo - Vol. 7, 2013), que apresentou uma nova
proposta de acordo setorial. Esta proposta possui aspectos substancialmente
diferentes do acordo setorial proposto pela Coalizdo Empresarial, cujo modelo se
aproxima mais do sistema europeu, que é gerido por uma entidade gestora central.
Dentre os principais aspectos da proposta, o setor de comércio destacou:

e Recolhimento dos recursos de financiamento do sistema por parte
dos fabricantes de embalagens;

e Entidade gestora, financiada pelos recursos recolhidos pelos
fabricantes de embalagens, é responsavel pelas operacbes de
recuperacdo das embalagens, estruturacdo dos PEVs,
ressarcimento aos municipios e integracdo de cooperativas;

e A entidade gestora compra as embalagens triadas pelos municipios.

Ficou evidente nesta reunido uma separacdo dos interesses dos
comerciantes em relacao aos fabricantes, tendo sido apresentada por agueles uma
proposta de sistema de logistica reversa alternativa a apresentada pela Coalizao

Empresarial. Participaram desta reunido:

Entidades representativas do setor de Comércio

1 SINDICERV 7 ABRAFATI
2  ABLIPLAST 8 ABRABE

3 ABIPLA 9 BRACELPA
4 ABIR 10 ABIHPEC

5 ABIA 11 CEMPRE

6 PLASTIVIDA 12 ABINAM

Tabela 3 - Entidades representantes do setor de comercio
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No entanto, esta disputa parece ter sido resolvida entre os integrantes da
Coalizéo, visto que as propostas seguintes foram unificadas, tendo sido proferido
parecer técnico favoravel do MMA em 02/06/2014 (Processo - Vol. 8, 2014).

Ja o parecer do CONJUR/MMA, apontou algumas irregularidades, sendo o
ponto principal a relagdo com os Municipios. O CONJUR/MMA entendeu que o0s
Sistemas de Logistica Reversa ndo podem tomar os servi¢cos publicos municipais
de limpeza como premissa de seu funcionamento, de modo que devem ser
estruturados para assegurar sua independéncia. Como argumento apresentado, o
CONJUR/MMA ressaltou que os Municipios ndo sao partes do acordo setorial e,
portanto, ndo podem ser previstas obrigacdes a estes (Processo - Vol. 8, 2014).

Acatadas as exigéncias, a Coalizdo apresentou nova proposta em

17/06/2014 requisitando a submissao desta a realizacédo de consulta publica.

5.2.3.2. PROLATA

A segunda proposta de acordo setorial para implantacdo do sistema de
logistica reversa de embalagens em geral apresentada em atendimento ao Edital
de Chamamento foi formulada pelo setor de Latas de Aco, envolvendo 43 empresas

representadas pelas entidades listadas na Tabela abaixo.

Entidades representativas do setor de Latas de Ago

PROLATA RECICLAGEM

ABRAFATI — Associacao Brasileira dos Fabricantes de Tinta

ABEACO - Associacdo Brasileira de Embalagens de Aco

A ow| N R

ANAMACO - Associagdo Nacional dos Comerciantes de Material de Construgdo?®!

Tabela 4 - Entidades representativas que apresentaram proposta do setor de Latas de

Ferro e Aco de acordo setorial ao MMA.

Esta proposta foi analisada pelo MMA, que por meio do Oficio n°
489/2013/GAB/SRHU/MMA de 28/06/2013 informou as entidades proponentes
acerca da presenca de irregularidades na proposta, dando prazo de 45 dias para
regularizacdo (Processo - Vol. 5, 2012). Destacamos, dentre as irregularidades

apresentadas, a falta de indicacdo de parcerias a serem realizadas com

21 Aderiu as negociacdes apenas em 14 de fevereiro de 2014 apds provocacdo do MMA.
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cooperativas de catadores de materiais reciclaveis e reutilizaveis e de formas de
apresentacao ao consumidor dos custos da implementacdo do sistema de logistica
reversa. Em resposta, a PROLATA apresentou minuta revisada do Acordo Setorial
em 16/08/2013 (Processo - Vol. 6, 2013).

No entanto, apesar dos esforcos da entidade no Oficio n°
35/2014/GAB/SRHU/MMA de 07/02/2014 o MMA manifestou-se no sentido de
problemas na representatividade das entidades propositoras. Segundo 0 MMA,
para garantia da responsabilidade compartilhada nos termos previstos na PNRS, a
proposta deveria contar com a participacdo de entidades representativas dos
segmentos de comércio e de fabricantes de produtos comercializados em
embalagens de aco (Processo - Vol. 7, 2013).

Conforme abordamos no item 4.3.1, a capacidade das partes é elemento
essencial do contrato. No caso dos acordos setoriais, por envolverem a
responsabilidade compartilhada, ou seja, por envolverem responsabilidades
individualizadas e encadeadas previamente estabelecidas em lei, ndo é possivel a
assinatura do acordo sem a devida representacédo de todos os setores. Em outras
palavras, o acordo setorial deve contar com representantes de todos os atores
delimitados na PNRS do respectivo setor, visto que o sistema de logistica reversa
implicard em prestacfes a estes. Nao € possivel que apenas alguns atores do setor
delimitem os contornos do sistema, pois desse modo estaria manifestando vontade
de terceiros.

Em resposta, a PROALATA apresentou proposta revisada de Acordo
Setorial com a participacdo da ANAMACO (Associacdo Nacional dos Comerciantes
de Material de Construcéo) (Processo - Vol. 7, 2013). Na andlise do MMA desta
nova proposta foram apontadas uma série de irregularidades: problemas de
representatividade das entidades signatarias; falta de documentos obrigatorios;
metas incompativeis com o exigido; violacdo da hierarquia de tratamento dos
residuos estabelecida na PNRS com a adocdo unicamente da reciclagem; etc.
(Processo - Vol. 8, 2014).

Interessante pontuar acerca da analise elaborada pelo MMA neste ponto
das negociacdes. Isto, pois o acordo apresentado pela PROLATA abrangeria
somente os fabricantes de latas de aco do setor de tintas (que representam 50%

do mercado) e somente os comerciantes do setor de materiais de construcao, ou
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seja, seria um acordo setorizado dentro de um setor. A principio ndo h&a qualquer
impedimento normativo sobre multiplos acordos setoriais dentro de um setor, mas
houve encaminhamento da questdo a Consultoria Juridica do MMA
(CONJUR/MMA).

Ademais, em reunido realizada no CORI em 12/04/2012, o representante
do MDIC, o Sr. Alessandro Golombiewski Teixeira, apontou a necessidade de
participacdo no acordo setorial de embalagens em geral de entidades com elevado
grau de representatividade no setor, o que deveria ser um requisito dos Editais de
Chamamento (Processo - Vol. 1, 2012).

Ao que tudo indica, as entidades deste setor aderiram a proposta
apresentada pela Coalisdo Empresarial, visto que a ABRAFATI (Associacdo
Brasileira dos Fabricantes de Tintas), a ABRALATAS (Associacdo Brasileira dos
Fabricantes de Latas de Alta Reciclabilidade) e o INESFA (Instituto Nacional de
Empresas de Preparacédo de Sucata Nao Ferrosa e de Ferro e A¢o) assinaram o

referido acordo.

5.2.3.3. ABIVIDRO

A terceira proposta de acordo setorial foi elaborada pela Associacéo
Técnica das Industrias Automaticas de Vidro (ABVIDRO) para sistema de logistica
reversa do setor de vidros. A proposta apresentada se diferencia da proposta da
Coalizdo Empresarial na medida em que propde a criacado de um Entidade Gestora
“‘com autorregulacdo do setor produtivo” cuja funcdo seria a de ‘“centralizar a
coordenacao da logistica reversa e dos papéis dos diversos atores do ciclo de vida
do produto” (Processo - Vol. 6, 2013, p. 854). A figura abaixo, elaborada pela

ABVIDRO representa bem a estrutura de governanca proposta:
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Figura 6 - Estrutura de governanga do sistema de logistica reversa proposto pela ABIVRIDO?Z,

Esta proposta foi analisada pelo MMA, que por meio do Oficio n°
491/2013/GAB/SRHU/MMA também de 28/06/2013 apontou uma série de
irregularidades a serem sanadas pelos proponentes. (Processo - Vol. 5, 2012).
Destacamos a falta de clareza quanto a integracdo entre o sistema de logistica
reversa proposto e as cooperativas de catadores de materiais reutilizaveis e
reciclaveis e com o servi¢o publico de limpeza urbana, bem como faltam critérios
para a instalacdo dos PEVs e ndo constam as formas de apresentacdo ao
consumidor dos custos da implementacdo do sistema de logistica reversa.

Em 20/12/2013 a ABIVIDRO encaminhou manifestacdo a Ministra do Meio
Ambiente pontuando a falta de convergéncia do setor produtivo e solicitando maior
celeridade nos tramites para a assinatura do acordo setorial (Processo - Vol. 7
2013).

Além disso, a proposta apresentada pela ABIVIDRO recebeu os mesmos
guestionamentos direcionados a PROLATA, ou seja, falta de participacao de outros
segmentos beneficiados com a comercializacdo das embalagens de vidro.
Notamos que mais uma vez a questao da capacidade das partes foi utilizada como
fundamento para questionar a validade da minuta apresentada. No caso da
proposta encabecada pela ABIVIDRO, existiam apenas representantes dos

fabricantes, o que inviabilizaria o acordo.

22 Disponivel em: http://www.abividro.org.br/wp-content/uploads/2014/03/9ana _paula_bernardes.pdf
Acesso em: 18 de julho de 2017
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Em resposta aos questionamentos do MMA a ABIVIDRO apresentou
extenso documento com esclarecimentos e a consolidagao de uma nova proposta.
Em resumo, quanto a questdo da participacdo de entidades representativas de
outros setores, a entidade defendeu que o Edital de Chamamento ao utilizar o termo
“poderao” estabelece apenas uma faculdade de que outras entidades participem e
nao uma obrigacdo. Ademais, pontuou-se que a ABIVIDRO representa tanto os
fabricantes, quanto as recicladoras de vidro, o que seria uma vantagem (Processo
- Vol. 7, 2013). No entanto, esta argumentacao néo foi o suficiente para convencer
0 MMA, que reiterou os guestionamentos.

Conforme consta em Ata da 182 reunido do CI realizada em 10/10/2014,
houve pressédo por parte do MMA para que a ABIVIDRO aderisse ao acordo
proposto pela Coalizdo Empresarial. Segundos entendimentos do CONJUR/MMA
aparentemente ndo poderiam haver dois acordos setoriais com 0 mesmo objeto.
Desse modo, caso a ABIVIDRO néo aderisse ao acordo da Coaliz&o, deveria ser

firmado termo de compromisso com a entidade (Cl, Ata - 182 Reunido, 2014).

5.2.4. As negociacdes

Conforme discutido supra, foram apresentadas trés propostas de acordo
setorial pelos grupos de interesse empresarial. Essa divisdo poderia ser justificada
pela propria complexidade do setor de embalagens que envolve industrias que
lidam com diferentes materiais, diferentes regula¢des e publicos alvos distintos. No
entanto, a andlise do Processo n° 02000.000885/2012-14 permite concluir que
existiam divergéncias fundamentais entre os atores deste grupo.

Desde o inicio das negociacbes o setor vidreiro, representado pela
ABIVIDRO, demonstrou divergéncias quanto a Coalizdo Empresarial. Nas
manifestacdes enderecadas pela entida ao MMA podemos verificar uma série de
criticas tanto ao modelo proposto pela Coalizdo, quanto ao empenho de seus

integrantes na colocagdo em pratica da PNRS?3,

2 Em trecho de carta enderecada ao MMA, a ABIVIDRO se manifesta no seguinte sentido: “Apresentamos
nossas propostas cumprindo efetivamente com o estabelecido por essa politica (PNRS), indo além disso, pois
acreditamos que estamos em sintonia com o espirito da lei, e ndo apenas nos utilizando de subterfugios para
pretensamente atender a lei. (...) Nossa industria estd pronta para assinar o Acordo Setorial e esperdvamos
que ainda em 2013 isso acontecesse, o que nos deixa preocupados com o grau de envolvimento dos demais
setores. Apesar dos esforgos da equipe técnica do governo néo se chegou a uma posicdo de convergéncia
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Além desta divergéncia, no meio das negocia¢cfes a prépria Coalizdo se
dividiu quanto aos interesses dos fabricantes e comerciantes, sendo que em dado
momento a CNC apresentou sua propria proposta de sistema de logistica reversa.
Com o desenrolar das negociacdes estas divergéncias foram sanadas e as
propostas foram unificadas.

Interessante notar que todas as propostas de acordo setorial apresentadas
ao MMA continham clausula sobre a preponderancia dos acordos de ambito
nacional sobre eventuais acordos de abrangéncia mais restrita, reproduzindo,
portanto, disposicao relevante da propria PNRS.

Outro aspecto relevante é o papel indispensavel do Poder Publico
Municipal enquanto responsavel pelo servigco de coleta seletiva. As propostas de
acordo setorial apresentadas enfatizaram que a coleta seletiva é responsabilidade
exclusiva dos Municipios, que devem arcar com seus custos.?*

Importante ressaltar que, pelo que consta nos autos do Processo, 0s
Municipios nao tiveram oportunidade de participacdo oferecida pelo MMA em
nenhum momento, seja por meio de participacdo em reunibes, seja por
manifestacbes por escrito, apesar das inUmeras responsabilidades atribuidas a
estes atores. Desta forma, em 18/12/2013 um conjunto de entidades
representativas dos Municipios elaborou manifestacdo e encaminhou ao MMA
(Processo - Vol. 7, 2013).

Entidades Representativas

Associacgdo Brasileira de Municipios (ABM)

Associacao Nacional de Servigos Municipais de Saneamento (ASSEMAE)

Associagdo Nacional de Orgdos Municipais de Meio Ambiente (ANAMA)

Associacao Brasileira de Engenharia Sanitaria Ambiental/ Secdo DF (ABES)

Confederacao Nacional de Municipios (CNM)

Frente Nacional de Prefeitos (FNP)

o O | W N| B~

Tabela 5 - Entidades representativas dos Poderes Publicos Municipais.

dentro do setor produtivo, parecendo-nos que a situagdo exige que o Ministério adote posigdo mais firme com
vistas a data limite de agosto de 2014 ” (Processo - Vol. 7, 2013, p. 1026).
24 \ol. 4, pg 763.
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Apés ressaltar a relevancia da atuacdo dos Municipios na governanca
ambiental dos residuos solidos, as entidades requisitaram a participacdo dos
Municipios na composicdo e negociacao dos acordos setoriais. Outro aspecto de
destaque € a reinvindicacao pela remuneracdo dos Municipios na participacéo do
sistema de logistica reversa e a definicdo de forma clara das responsabilidades
destes. Uma sugestdo dos Municipios foi a criacdo de Fundos Socioambientais
pelos Municipios para recebimento e gerenciamento da remuneracao.

Em resposta as consideracbes apresentadas pelas entidades
representativas do Poder Publico Municipal, o MMA afirmou que a remuneracao
dos Municipios é de fato devida, no entanto, esta devera ser acordada entre os
signatarios do acordo setorial e as respectivas Prefeituras por meio de termos de
compromisso especificos. Ademais, reconheceu-se que a possibilidade de
contratacao direta das cooperativas pelos sistemas de logistica reversa poderia
gerar uma competicdo com o Municipio, de modo que se recomendou a adogao de
mecanismos que inibam esta situacdo. Por fim, houve recomendacdo de
aprofundamento do didlogo com os Municipios no ambito das negociacdes para
evitar maiores conflitos futuros (Processo - Vol. 7, 2013).

Quanto a atuacdo do MMA enquanto representante dos grupos de
interesse oficiais, além do controle do conteaddo minimo estabelecido na PNRS e
no Edital de Chamamento, houve grande preocupacdo do MMA em evitar que
qualquer obrigacéo fosse imputada ao Poder Publico no ambito dos acordos. Desse
modo, as negociacdes deveriam restringir-se estritamente as prestacdes do setor
privado, mais especificamente dos fabricantes, importadores, distribuidores e
comerciantes. Em todas as oportunidades em que o assunto foi debatido, os
representantes do Poder Publico reafirmaram que as eventuais obrigacdes do MMA
s6 poderiam ser aquelas fixadas na propria PNRS, sendo desnecessaria a sua
repeticdo nos acordos setoriais.

Desse modo podemos concluir que as negociagdes travadas no ambito da
elaboracao dos acordos setoriais do setor de embalagens em geral se restringiram
Unica e exclusivamente ao ambito privado, ou seja, ao relacionamento dos atores
do setor privado no ambito da governanca ambiental dos residuos solidos. Até
mesmo a participacdo dos Poderes Publicos Municipais na qualidade de titulares

dos servicos publicos de limpeza urbana deveria ser tratada em instrumento

165



especifico com a participacdo destes entes publicos. Os acordos deveriam apenas
tratar das formas de interacdo possiveis no ambito do Sistema, mas evidentemente
nao poderiam criar obrigac6es aos Municipios, nem depender do sistema de coleta
seletiva instalado nos Municipios.

Apos a finalizacdo da Consulta Pdblica, que sera objeto de andlise do
proximo item, foi consolidada uma versdo da minuta de acordo. Houve aprovacao
pelo GTA do CORI em 24/09/2015, parecer técnico favoravel do MMA em
02/10/2015 e parecer favoravel do CONJUR/MMA em14/10/2015. Em seguida
houve aprovacao da proposta pelo CORI em reunido realizada em 20/11/2015. A
assinatura do acordo setorial se deu em 25/11/2015.

5.2.5. A Consulta Publica

Das trés propostas apresentadas, a primeira a ser submetida a consulta
publica, apds uma série de adequacdes descritas supra, foi a apresentada pela
Coalizdo Empresarial. Com a aprovacdo da minuta em reunido do CORI, a Portaria
n°® 326/2014 do MMA de abertura a consulta publica em 05/09/2014 com a duracao
das consultas seria de 30 (trinta) dias, sendo obrigacdo do MMA garantir a mais
ampla publicidade do feito (Processo - Vol. 8, 2014). Em virtude da complexidade
da matéria e por solicitacdo da Secretaria de Meio Ambiente do Estado do Rio de
Janeiro, houve prorrogacéo da consulta publica até 20/11/2014 (Processo - Vol. 9,
2014).

A forma de realizacdo de consultas publicas no &mbito das discussées de
acordos setoriais de logistica reversa foi estabelecida pelo CORI na Deliberacdo n°
1 de 21 de maio de 2012. Ficou estabelecido nesta que as consultas devem ser
realizadas por meio eletrénico, devendo o0s participantes apontarem suas
sugestbes com as devidas fundamentacgdes.

Apés o término da consuta o paragrafo Gnico do art. 5° da Deliberagéo
prevé a possibilidade de, de oficio ou a pedido, apés o encaminhamento por escrito
das manifestacdes dos interessados, realizar reunido para discutir as propostas
enviadas na consulta e para isso convidar especialistas na matéria em discussao.
Trata-se de mecanismo, a nosso ver, que ampliaria a possibilidade de participacao

dos grupos de interesse coletivo no processo de elaboragéao dos acordos. O MMA
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fica também obrigado a divulgar os resultados consolidados da consulta publica por
meio eletrénico, bem como encaminhé-los para deliberagdo do CORI.

Apés a abertura da consulta publica houve manifestacdo da Coalizéo
Empresarial questionando a utilizagdo da terminologia “embalagens em geral e
outros materiais reciclaveis” ao longo da minuta submetida a consulta. No
entendimento da Coalizdo este termo é demasiado abrangente e poderia afetar a
compreensao do objeto do acordo setorial. Ademais, apontou-se inconsistencia na
meta quantitativa estabelecida, requisitando sua alteracdo (Processo - Vol. 9,
2014).

Ao final da consulta foram computadas 974 contribuigcdes que incluiram a
participacdo tanto de setores mais diretamente afetados pelo acordo, quanto da
sociedade civil em geral. Destas manifestacdes, 61 foram aceitas pelo MMA e
incorporadas no texto do acordo setorial. Deste modo, foi consolidada uma nova
minuta de acordo setorial e encaminhada aos representantes da Coalizdo
Empresarial em 18/03/2015.

Em Assembléia Geral da Coalizdo Empresarial foi aprovada nova minuta
com base na consulta publica e esta foi encaminhada para novo exame do MMA.
A maioria das mudancas apresentadas apds a consulta foi aprovada pelos
membros da Coalizdo, havendo impasse quanto:

e Analise das metas a partir das embalagens recolhidas e nédo das
embalagens recicladas;

e A remuneracdo dos catadores deve ser estabelecida diretamente
com as cooperativas e ndo deve constar de forma genérica no
acordo;

e Retirada da obrigacdo de ressarcimento pelo Sistema de Logistica
Reversa aos Municipios pelas atividades provenientes do servi¢co
publico de limpeza urbana;

e Estabelecimento de metas ao Sistema com base na fragcdo de
embalagens dos residuos e néo na fragao seca.

Quanto a maioria dos pontos foi consensuada alguma solugdo, mas o
principal ponto de discordancia foi a demanda por participacdo dos Municipios.
Cumpre pontuar que a participagdo mais intensa e contundente na consulta publica

foi com certeza de representatantes de interesses dos Poderes Publicos
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Municipais. Isto tornou evidente um problema grave de legitimidade do acordo
setorial de embalagens, visto que um grupo de interesse relevante entendeu que
seus interesses nao foram levados em considerag¢do nas negociacoes.

Diante disto, foi realizada reunido em 16/09/2015. Em decorréncia da
ampla insatisfacdo dos Poderes Publicos Municipais e outros atores interessados
neste setor a reuniao girou em torno de uma eventual ilegalidade do processo pela
auséncia da participacdo destes. O representante da Coalizdo Empresarial se
manifestou sobre a discordancia do setor privado com as demandas por mais
participacdo dos Municipios. Segundo ele, foi assegurado ao longo do processo
algum grau de participacdo aqueles, mas a negociacdo em si deveria se restringir
ao setor privado e ao MMA (Processo - Vol. 9, 2014).

A solucdo para este impasse acordada entre o setor privado e 0s
representantes do MMA foi a de restringir a participacdo dos Municipios aos termos
previstos na prépria PNRS, ou seja, a participacdo seria possivel desde que
acordado previamente entre as partes (conceito de parte discutido no item 4.3.1.).

Como resultado da consulta publica temos:

9 74 eContribuicdes
recebidas

eContribui¢des

6 1 selecionadas pelo
MMA e encaminadas a
Coalizao
eContribuigdes
5 7 incorporadas ao texto
do acordo

Figura 7 - Resultado das contribui¢cdes da consulta publica
Por fim, cumpre observar ainda que houve guestionamento por parte da
ASSEMAE (Associacado Nacional dos Servigcos Municipais de Saneamento) acerca
da disponibilizacdo pelo MMA da consolidacéo dos resultados da Consulta Publica
no sitio eletrénico, conforme determina o art. 6° da Deliberacdo n® 1/2012 do CORI
(Processo - Vol. 10, 2015).

5.2.6. O acompanhamento do Acordo
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O Edital prevé também que apoés a assinatura, a implantacao da Logistica
Reversa devera ser acompanhada por Grupo a ser devidamente estruturado, nos
termos do item 5.1.16 do Edital n° 02/2012, sem, no entanto, dar indicacdes da
composicdo deste grupo. Cumpre ressaltar sobre isso que em reunido do GTA
Logistica Reversa realizada no MMA em 20/03/2012 ficou constado em ata que:

(4) O item 5.1.16. foi alterado com a retirado do trecho
composto por setores empresariais participantes...” apds a palavra
“acompanhamento”, passando a ter a seguinte redacéo: “5.1.16 —
a estruturagdo de um grupo de acompanhamento com o objetivo de
promover e acompanhar a efetividade da implementagdo da
ligistica reversa definida pelo acordo;” (Processo - Vol. 1, 2012, p.
18).

Logo, fica evidente o escopo do Poder Publico em ndo limitar o
acompanhamento dos acordos aos grupos de interesse empresariais, permitindo
possivelmente uma participagcdo mais ampla de outros grupos de interesse que
foram excluidos do processo de constru¢édo do acordo setorial.

Na proposta de acordo setorial formulada pela Coalizdo Empresarial, o
acompanhamento do acordo serd realizado por quatro comités: Comité Técnico,
Comité Administrativo, Comité de Comunicacdo e Rela¢cdes Governamentais e
Comité Juridico. Quanto a composicdo destes comités, fica claro que sera
exclusivamente de representantes dos grupos de interesse empresariais, nao
havendo, portanto, participacdo de outros grupos de interesse.

Apesar disto, a Coalizdo sinaliza para a formagdo de um Forum
permanente que, este sim, contaria com a participacéo de representantes do Poder

Publico Municipal e do movimento dos catadores (Processo - Vol. 6, 2013).

5.3. O modelo de governanca ambiental do setor de embalagens em geral: algumas

conclusdes

Concluida a narrativa das negocia¢des, que culminaram com a assinatura
de pelo menos um acordo setorial com o setor privado, cumpre examinarmos
alguns aspectos deste arrajo intitucional a luz do elementos esssenciais a uma
governangca democratica e participativa. Ja tracamos alguns indicadivos sobre a

participagcdo nos itens anteriores, mas agora nos debrucaremos mais
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profundamente na matéria fazendo conexdo com as teorias apresentadas no
comeco deste trabalho.

Vale pontuar que, apesar do esforco, seria impossivel analisar todos os
aspectos da participacdo nas paginas desta dissertacdo. Desse modo,

selecionamos algumas criticas que merecem destaque.

5.3.1. A atuacédo da Coalisdo Empresarial

Aspecto central do processo de construgcédo da governanca ambiental dos
residuos de embalagem em geral é a formacdo dos atores deste processo. E
notoria a proeminéncia dos grupos de interesse empresarial, o que ja era esperado
em virtude do maior numero de responsabilidades imputado a esse setor, bem
como pelo maior poder econdmico e institucional destes atores.

No entanto, a analise que julgamos mais interessante quanto a estes atores
€ a prépria organizacao interna neste grupo de interesse. A partir das propostas de
acordo setorial apresentadas, foi possivel constatar a existéncia de dois centros de
poder e organizagcdo: de um lado temos a Coalizdo Empresarial e de outro a
ABVIDRO. Conforme pontuado supra, a Coalizdo Empresarial atua principalmente
por meio do CEMPRE, representando interesses de setores diversos do mercado
de produtos com embalagens e de embalagens. No que concerne a estrutura
interna dos modelos de governanca propostos, temos que no caso da Coalizado
Empresarial, a figura abaixo ilustra em forma de organograma as divisdes e relacéo

com 6rgéos externos:
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Con‘?te Comité Comité Comité de Comunicagdoe
Juridico Técnic i RelagBes Governamentals

Secretaria

Executiva

Reciclagem
(meta)

PEV's
- Cooperativas
CONSUMIDOR PREFEITURAS A Porta-a-porta

APARISTAS OU

SUCATEIROS
LEGALIZADOS

1. Transporte Cooperativas ou cgmérclo atacadista de Mediante coqtra(os com
materiais reciclaveis fabricantes / importadores

- Cooperativas, comeércio dista de Mediante contratos com
2. Triagem materiai iclaveis ou unidades de triagem  fabricantes / importadores

Cooperativas, comércio atacadista de

9. ClAssificacho materiais reciclaveis ou unidades de triagem

Fabricantes de embalagens, recicladores

4, Compra

5. Destinacao Fabricantes de embalagens
Ambientalmente Adequada

6. Disponibilizagao de Coalizdo Nos termos da ABNT NBR
Informagoes 15792:2010

Figura 9 - Fluxo de logistica reversa no acordo assinado com a Coalizdo.
De outro lado, temos a ABVIDRO uma associa¢do nacional que representa
exclusivamente o setor de vidros no Brasil, englobando os fabricantes e os

recicladores. A proposta da ABIVIDRO, conforme analisado anteriormente, engloba

% Extraido de (MMA M. d., Processo n2 02000.000885/2012-14 vol. 6, 2013, p. 47).
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a criagdo de uma nova entidade responsavel por centralizar e coordenar as
atividades do sistema de logistica reversa, ou seja, passa pela criacdo de uma
Entidade Gestora. Segundo manifestacdo da ABIVIDRO, esta entidade seria
estruturada por meio de dois 6rgaos: Conselho de Gestéo e Estrutura Executiva.

O Conselho de Gestao seria composto por representantes dos associados
das unidades, do Governo Federal, de entidades de classe e outras partes
interessadas. No entanto, a participacdo de atores de outros grupos de interesse,
como os catadores, que atuariam unicamente no papel de observadores (Processo
- Vol. 6, 2013).

Em andlise do processo de elaboracdo do acordo setorial do setor de
embalagens em geral ficou evidente atuacéo proeminente da Coaliz&o Empresarial,
que, até o presente momento, foi a Gnica a concluir a negociacao e assinar o acordo
setorial. Além disso, em determinado momento a Coalizdo incorporou em sua
proposta os atores do setor de latas de aco que incialmente haviam apresentado
proposta propria por meio da PROLATA.

Outro ponto de destaque, é o evidente lobby dos representantes do MMA
para que a ABIVIDRO e seus representados também aderissem a proposta da
Coalizdo Empresarial, o que n&do ocorreu. Em diversos momentos houve
manifestacdo clara da ABIVIDRO de discordancia quanto a proposta e forma de
governanca dentro da Coalizdo Empresarial.

E importante pontuar que a Coalizio Empresarial engloba entre seus
participantes algumas empresas multinacionais e nacionais de extrema relevancia
no mercado brasileiro e com consideravel poder econdmico.

Faltam elementos sobre as formas de deliberacdo dentro da Coalizao
Empresarial para uma conclusédo definitiva. No entanto, os dados levantados e
apontados supra, permitem supor que a assimetria entre os atores que compdem
um determinado grupo de interesse, conforme apontado no item 2.4 deste trabalho,
€ um obstaculo consideravel para a construcdo de um arranjo de governanca
democratico. Bem como, podemos apenas presumir, gue no caso da Coalizéo, teria
ocorrido o problema da centralizacdo apontado por LATHAM (1952), ou seja,
verificou-se a tendéncia de grupos simples tornarem-se complexos com a

centralizacao do poder.
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Neste sentido, 0 modelo estabelecido pelo PNRS e colocado em pratica
para este setor se mostrou falho na superagéo deste obstaculo. A partir da andlise
dos documentos que integram o Processo de elaboracdo do acordo, em que
analisamos e-mails, atas de reunido etc., ficou evidente a hegemonia da Coalizdo

Empresarial.

5.3.2. Consulta Publica: um instrumento protocolar de participacdo?

A partir de todo o exposto sobre o percurso das negociagbes sobre a
elaboracao do acordo setorial de embalagens em geral basicamente se restringiu
aos grupos de interesse signatarios desta, ou seja, 0s grupos de interesse oficiais,
notadamente, os Ministérios que compdem o CI, com destaque para a atuacao do
MMA, e os grupos de interesse empresarial, com destaque para a Coaliz&o
Empresarial nos termos descritos supra. Essa restricdo, do ponto de vista do
arranjo institucional de natureza contratual estabelecido pelo legislador parece
bastante aceitavel, visto que apenas estes grupos constituem partes, no sentido do
direito privado, deste contrato.

No entanto, conforme discutido anteriormente, existem outros interesses
legitimos que orbitam a construgcdo deste acordo setorial, mas cujos atores nao
constituem partes do contrato, ou apenas atuaram como intervenientes anuentes.
Estes interesses, em sua maioria, sdo de grupos de interesse coletivo:
consumidores, ambientalistas, catadores etc.

Apesar da possibilidade legal, ja mencionada neste trabalho, de haver
participacdo destes atores nas negociaces do acordo setorial, desde que as partes
assim o desejem, este nao foi o caminho adotado pelo setor de embalagens, visto
gue nenhuma entidade consumerista foi chamada a participar ou opinar durante o
processo de negociacdo. Desse modo, como principal ferramenta de interacao
entre os grupos de interesse coletivo, as partes negociantes do acordo setorial,
temos a consulta publica. Consulta esta de natureza obrigatéria.

No item 5.2.5 deste trabalho, ja& descrevemos o percurso e os resultados
da consulta realizada, de modo que nos resta somente um exame deste
instrumento a luz da teoria da governanca democratica e participacdo. Conforme

nos alerta IMMERGUT (1993), as regras do jogo, ou seja, a forma da participacao, &
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essencial na determinacdo da qualidade desta participacdo e do seu poder de
influéncia na tomada deciséo.

FUNG elencou trés elementos centrais para a analise institucional do modelo
de participacéo, elementos estes descritos no item 2.3: quem sao o0s participantes;
COMO ocorre a comunicagao entre os participantes e o processo de tomada de
decisdo; como a participacao se relacionou com a politica publica criada.

O primeiro elemento se refere a quem sao os participantes deste arranjo,
ou seja, como as regras do jogo influenciam na selecdo destes participantes e
consequentemente na legitimidade das decis6es tomadas. Ora, o que concerne a
uma consulta publica, o modelo, segundo a sistematizacao proposta por FUNG, € o
da auto-selecdo. Assim, uma vez aberta a consulta puablica toda e qualquer pessoa
com acesso a internet poderia fazer sua contribuicdo no site do MMA. O problema
deste modelo é a dificuldade de participacdo de grupos mais vulneraveis ou difusos.

O primeiro dado obtido diz respeito a quem foram os contribuintes: pessoas
fisicas ou entidades representativas. Constatamos que em numeros houve um
equilibrio na participacdo tanto de pessoas fisicas quanto de entidades
representativas. No entanto, a analise do mérito das contribuicdes demonstrou que
a maioria das pessoas fisicas que participaram da consulta publica apresentaram
as mesmas contribuicbes de determinadas entidades representativas. Desse
modo, podemos concluir que a participacdo massiva na consulta publica se deu por

meio das entidades representativas.

Tipo de participante

M Pessoas Fisicas Entidades Representativas

Figura 10 - Tipo de pessoas participantes da consulta publica.
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No gréafico abaixo, demonstramos quantas contribuicdes apresentadas por
pessoas fisicas foram em verdade originais e quantas foram repeticdes de

contribuicdes apresentadas pelas entidades representativas:

Quantidade de contribui¢Ges originais

Pessoas Fisicas
19%

Entidade
representativa
81%

M Pessoas Fisicas M Entidade representativa

Figura 11 - Andlise das contribui¢cbes apresentadas por pessoas fisicas.

Em analise aos dados da consulta publica disponibilizados pelo MMA, este
problema pode ser constatado, uma vez que houve baixa participacdo de atores
representando interesses dos consumidores e de protecdo ambiental. Conforme
analisamos supra, estes grupos de interesse tendem a ser difusos e carecerem da
organizacdo necessaria para participar deste modelo de consulta de forma efetiva.
No entanto, as razGes precisas da baixa participagdo s6 poderiam ser aferidas a
partir da realizacéo de entrevistas.

Outro setor de interesses prejudicado pelo modelo de participagéo adotado
foram os catadores de materiais reciclaveis. O que podemos indicar € que somente
entidades representativas deste setor do Estado de S&o Paulo conseguiram se
organizar em um Férum para formular conjuntamente suas contribuicdes para a
consulta publica. No entanto, segundo estas entidades, o curto prazo da consulta
impediu a discussao da proposta de acordo setorial com as bases para uma real
participacdo de todos/as catadores e catadoras do Brasil (MMA M. d., Consulta
Publica, 2014).

A partir do exame dos dados da consulta publica e do processo de
negociacdo do acordo setorial, € possivel inferir que um dos Unicos grupos de
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interesse coletivo que conseguiu se organizar de uma forma mais estruturada para
participar de forma expressiva na consulta publica foi o de atores e entidades
representativas de interesses dos Poderes Publicos Municipais. 1sso, pois ao longo
das negociacfes este grupo se organizou para enviar pedidos e manifestacfes ao
CORI, bem como participou de forma organizada da Consulta Pablica com a
apresentacdo de sugestdes para praticamente todos os tépicos consultados.
Assim, foram inumeras as contribuicdes realizadas por estes atores. Nota-se,
inclusive, que houve uma estratégia de formulagdo de um conjunto de contribuicbes
que foram inseridas na consulta de forma repetida por diversas entidades e
individuos. O que nao se verificou para os demais grupos de interesse coletivo.
Dentre as principais contribuicdes destes atores, destacamos:
e Pormenorizacdo das obrigagbes dos diferentes participantes do
sistema de logistica reversa;
e Inclusdo de entidades representativas dos Municipios como

signatérias do acordo setorial.

Apesar desta participacdo mais organizada, as entidades representativas
dos interesses dos Municipios também demonstraram sua insatisfacdo quanto ao
modelo de consulta publica adotado:

(...) enfatizamos que essa consulta publica proposta pelo MMA
configura-se uma falacia, pois sem as informacdes minimas
requeridas legalmente ndo ha como analisar e fazer as devidas
contribuigBes para o acordo setorial (MMA M. d., Consulta Publica,
2014, p. 89).

Exemplificando as conclusdes apresentadas, o grafico abaixo organiza as
contribuicBes apresentadas segundo o grupo de interesse representado, bem como
0 éxito da contribuicdo apds analise do MMA, podendo ser acatada, rejeitada ou

nao respondida. Vejamos:
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B Nao Respondidas Rejeitadas MW Acatadas M Apresentadas

Pessoas Fisicas

Sociedade Civil

Consumidor

Catadores

GRUPO DE INTERESSE

" r I|- SR L o rl

Ambiental
Publico

Privado

0 100 200 300 400 500 600 700
NUMERO DE CONTRIBUICOES

Figura 12 - Analise das contribuicBes segundo o grupo de interesse representado apresentadas na
consulta publica.

Assim, seria desejavel uma analise critica do modelo de consulta publica,
com escopo de aprimora-lo, permitindo uma participacdo mais consistente e efetiva

também dos outros grupos de interesse.

5.3.3. Teorias do Poder: a exclusdo de interesses organizados no acordo setorial

de logistica reversa

A partir do exame da consulta publica e dos dados do processo de
negociagao do acordo setorial nota-se claramente uma dificuldade de didlogo entre
0s grupos de interesse coletivo, considerando todos 0s grupos que o integram e
suas diferencas - consumidores, movimentos ambientalistas e os catadores de
materiais reciclaveis — com os grupos de interesse privado. Enquanto, por outro
lado, as negociagGes entre o Poder Publico e os grupos de interesse privado
parecem ter sido frutiferas.

Inicialmente trataremos da posi¢cao dos catadores neste processo. Ora, se

conforme pontuamos por diversas vezes ao longo deste trabalho os catadores
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desempenharam papel crucial na construcao da PNRS, participando ativamente do
processo legislativo, ha que se destacar a pouca representacdo de seus interesses
no processo de elaboracdo do acordo setorial de logistiva reversa de embalagens.
Justamente no setor em que a atuacao destes trabalhadores é mais significativa,
foi-lhes negado espaco de representacao de interesses.

O primeiro demonstrativo desta constatacdo foi a auséncia de
representantes deste setor no processo formal de elaboracdo do acordo setorial
frente a0 MMA. Nesse sentido, ndo houve patrtiticipacao de representante do MNCR
em qualquer reunido do CORI ou do GTT02, bem como ndo h& em todo o Processo
n° 02000.000885/2012-14 manifestacéo deste grupo de interesse.

No proprio estudo de viabilidade técnica e econbmica do setor de
embalagens em geral elaborado pelo IBAM, fica claro que eventual participacao
destes atores no sistema de logistica reversa deverd ser contratada pelos
Municipios. Vejamos:

O Municipio esta autorizado a contratar, mediante dispensao de
licitagdo, as organizagbes de catadores para a coleta seletiva,
triagem, beneficiamento e comercializagdo de materiais passiveis
de reciclagem, passando, assim, a atuar como parceiros privados
na prestagéo dos servigos publicos de manejo de residuos soélidos
(...) (Instituto Brasileiro de Administracdo Municipal IBAM, 2012, p.
27).

Posteriormente, em questionamento formulado pelo MMA por meio do
Oficio n° 490/2013/GAB/SRHU/MMA de 28/06/2013, a Coalizdo Empresarial
esclareceu de forma mais detalhada a proposta de interacdo com as cooperativas.
O objetivo da Coalizdo €, como regra geral, que as préprias cooperativas sejam
responsaveis por toda coleta e triagem dos residuos, que serdo comprados pelo
Comeércio Atacadista de Materiais Reciclaveis e pela Industria de Reciclagem. Ja
0S rejeitos que sobrarem apos a triagem deverdo ser destinados de forma
ambientalmente adequada pelo servico de limpeza urbana e de manejo de
residuos. (Processo - Vol. 6, 2013).

Mais drastica ainda é a proposta da ABIVIDRO, que imputa aos Municipios
de forma exclusiva o relacionamento com os catadores de materiais reciclaveis no
ambito do sistema de coleta seletiva (Processo - Vol. 6, 2013). Eventualmente, a

Entidade Gestora do sistema de logistica reversa podera firmar acordos e termos
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de compromisso com as organizacdes de catadores. Apesar disto, no modelo de
governanca da ABVIDRO serd assegurado assento no Conselho de Gestdo da
Entidade Gestora do sistema de logistica reversa para representante do MNCR.

Em termos praticos, a participacdo dos catadores na proposta apresentada
pela Coalizao se daria por meio da atuacao da ANCAT (Associacado Nacional dos
Carroceiros e Catadores de Materiais Reciclaveis) enquanto interveniente anuente
no acordo setorial. Este modelo foi questionado pelo MMA tendo em vista que
seriam previstas obrigacdes para estes atores (Processo - Vol. 8, 2014), mas ao
término do processo foi 0 modelo estabelecido no acordo assinado.

Ademais, apesar da assinatura da ANCAT enquanto interveniente anuente,
nao foi possivel identificar ao longo do processo de elaboracdo do acordo setorial
com base nos documentos analisados uma participacao efetiva destes atores. Em
verdade, quando seus interesses eram discutidos o porta voz era o proprio MMA e
o MPT em determinado momento da consulta publica. Logo, podemor concluir que
ainda ha necessidade de aprimoramento do processo de constru¢do do acordo
setorial quanto a participacéao dos catadores.

O Unico espaco de participacdo dos catadores se deu por meio da Consulta
Publica, em que uma série de entidades representativas, o Férum de Entidades do
Estado de S&o Paulo, assinou contribuicdo em que defendiam a ilegalidade do
acordo firmado. Um ponto central da discordancia foi a forma de remuneracéao pelos
servicos prestados no sistema de logistica reversa pelos catadores e pela
Administracdo Publica Municipal. Segundo as entidades:

A remuneracdo pelos servicos prestados pelas organizagfes de
catadores e catadoras constitui uma reivindicagdo historica, e
consistente para o Movimento Nacional dos Catadores de Material
Reciclavel MNCR, que vai ao encontro de priorizar, fomentar e
incluir, de forma efetiva, essas organiza¢des no sistema publico de
residuos solidos, elevando os catadores a condicdo de
trabalhadores na coleta seletiva solidaria e no sistema de logistica
reversa como protagonistas nestas duas atividades integradas, e
quebra a relagcdo perversa da exploracdo do mercado via
atravessadores e supera a légica assistencialista da politica publica

até entdo existente do setor empresarial.
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Quanto a esta organizacdo, ha que destacar o apontado LAURIS (2011)

acerca da desigualdade regional, visto que, quanto aos catadores, apenas as

entidades do Estado de Sao Paulo conseguiram se organizar de forma mais

consistente para participar da consulta. Foram signatarias desta manifestacao:

U‘I-b(.\)l\)l—‘l
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13

14

15

16
17
18
19
20
21
22
23

23
24
25

Entidades Representativas signatarias da contribuicdo

MNCR-SP

Comité do MNCR da Cidade de Sao Paulo

Comité MNCR Anastacia
Comité MNCR ABC

Secretaria das Mulheres do Estado de Séo

Paulo do MNCR - SEMUC

Rede Cata Oeste

Rede Anastacia

Rede Paulista de Comercializacao
Rede Verde Sustentavel
Coopamare

Sempre Verde

Coopercral

Cooperativa Nova Esperanga

Coopcent ABC

Coopercata

Cooperpires

Cooperluz

Reluz

Cooperlimpa

Avemare _Santana do Parnaiba
Cooperunidos de Francisco Morato
CMR de Itapevi

Cooperativa

Vira Lata
Recifavela

Cara Limpa

32
33
34
35
36

37
38
39
40
41
42
43

44

45

46

47
48
49
50
51
52
53
54

55
56
57

Coopemar
Cooperlol
Méos Dadas
Cooperar

Reciclador Solidario

Coopervida

Cooperativa Acécia

Cooperviva

Acomar

Cooreg

Corserta

Cooperativa de Catadores de Materiais
Reciclaveis de Ourinhos

Associacao dos Catadores de Material
Reciclavel de Ipaussu

Associacdo dos Catadores de Lixo de
Piraju

Associacdo dos Catadores de Material
Reciclavel de Paranapanema
Coopernatuz - Osasco

Coopermundi - Osasco

Coopernova - Cotia

Coopervivabem - S&o Paulo
Associacdo ganhando vidas - Itapevi
Cooperzagati - Tabodo da Serra
Coopermape - Embu das Artes

Forum de Desenvolvimento da Zona
Leste

Rede Residuo - USP

Alian¢a Residuo Zero Brasil
Sociedade Ambientalista Leste
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26 Associacdo COREJI 58 CONDEMAT (Consércio de
Desenvolvimento dos Municipios do
Alto Tieté)- GT de Residuos Solidos)

27 Cooperativa Recicla Filadélfia 59 Prefeitura de Guarulhos
28 Cooperativa Chico Mendes 60 Prefeitura de Osasco
29 Cooperativa Nova Esperanca 61 ONG SACI

30 Associacdo Magnalia Dei 62 POLIS

31 Cooperativa Unido Ambiental e Artesanal 63 ECOAR

Mofarrej

Tabela 6 - Entidades representativas de grupos de interesse coletivo de catadores de
materiais reciclaveis que manifestam discordancia quanto a proposta de acordo setorial na
consulta publica.

Além dos questionamentos sobre o prérprio conteddo da proposta de
acordo setorial, o Forum de Entidades questionou a prépria legitimidade da ANCAT
para atuar como interveniente anuente na assinatura do acordo setorial Vejamos:

Esta proposta de Acordo Setorial € também discriminatéria, pois
restringe a uma Unica entidade a representacdo dos catadores e
das catadoras brasileiros - a ANCAT -, que, embora seja uma
entidade legitima, grande parte dos catadores e catadoras e das
cooperativas ndo se sentem representados por ela. Portanto, o
acesso aos recursos financeiros disponibilizados no Acordo
Setorial ndo se caracteriza como transparente nem democratico.
(MMA M. d., Consulta Publica, 2014)

Segundo as entidades do Forum, houve uma exclusdo do MNCR das
negociacfes, 0 que representa grave violacdo na representatividade deste grupo
de interesse. Isto, pois seria 0 MNCR, e ndo a ANCAT, o responsavel pela
comunicacdo com as bases orgéanicas e dos comités regionais dos catadores e
catadoras em todo o Brasil.

Outro aspecto relevante desta relagdo, foi 0 modo de estabelecimento de
metas proposto pelas empresas da Coalizdo Empresarial. A Coalizdo apresentou
plano de triplicar a capacidade das cooperativas por meio de investimento. No
entanto, como bem pontuaram os técnidos do MMA, a forma como este
investimento foi proposto pressupde uma relacao de tutela do setor empresarial e
as cooperativas, ou seja, ignora a autonomia e independéncia das Cooperativas e

Associacdes (Processo - Vol. 6, 2013).
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A participagdo dos catadores de materiais reciclaveis demonstra
claramente o fen6meno das faces do poder apontado por BACHRACH e BARATZ
(1962) e analisado no item 2.4 deste trabalho. Ficou evidente que a acédo dos
grupos de interesse empresariais, evidentemente mais poderosos nesta relacéo,
invisibilizou e silenciou muitas pautas do movimento dos catadores. E o mais
interessante desta atuacdo € que a CoalizAdo conseguiu imprimir ares de
legitimidade de participacdo dos catadores com a atuacdo da ANCAT enquanto
interveniente anuente. No entanto, conforme demonstrado na consulta publica, esta
entidade néo representa o complexo de interesses dos catadores e catadoras do
Brasil. Mais flagrante é a falta de diadlodo, pelo menos aparente, com 0 MNCR,
movimento que participou ativamente da construcdo da PNRS representando os
catadores.

Esta “sele¢cdo” de uma entidade para negociar, pode ser explicada por
DAGNINO (2004), para quem o Estado tende a utilizar um critério arbitrario de
“competéncia” para definir a entidade do terceiro setor com a qual vai se comunicar.
Evidentemente esse critério ndo se preocupa com a questao da representatividade
das entidades e tende a excluir os grupos mais informais. Neste sentido, 0 modelo
de governanca falhou no estabelecimento de mecanismos para lidar com as
assimetrias dentro dos grupos de interesse.

Outro grupo excluido do processo de elaboracdo do acordo setorial para
implementacédo de sistema de logistica reversa de embalagens em geral sédo os
Poderes Publicos municipais e outros titulares de servico publico de limpeza
urbana. Como demonstramos no inicio deste capitulo, as propostas apresentadas
pelos grupos de interesse empresarial imputam obrigacdes a estes atores, mas nao
houve uma participacéo clara no processo de elaboracdo do acordo. Prova disto, é
tanto a auséncia de representantes deste setor nas reunides do CORI, do GTTO02,
bem como de manifestacfes destes ao longo do Processo n° 02000.000885/2012-
14. Desta forma, como analisamos supra, houve massiva participacdo de
representantes deste setor na consulta publica realizada em 2014.

Questionada sobre este aspecto pelo MMA por meio do Oficio n°
490/2013/GAB/SRHU/MMA de 28/06/2013, a Coalizdo Empresarial apresentou
resposta evasiva e genérica de que “as Empresas da Coalizéo terdo liberdade para

realizar os investimentos, em conjunto ou individualmente, em projetos que visam
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atingir as metas descritas na Proposta” (Processo - Vol. 6, 2013, p. 21).

Complementaram ainda:
Tal integracdo sera realizada pelos membros da Coalizdo com o
Poder Publico e com as Cooperativas por meio de instrumentos de
natureza contratual, adaptados as peculiaridades regionais e
municipais — v.g., termo de adesdo, termo de compromisso ou
convénio. Importante ressaltar que a Coalizao prima pelo respeito
aos modelos de integracao existentes.

Reflexo desta exclusdo de grupos de interesse representativos dos
Poderes Publicos Municipais foi a massiva participacao deste na consulta publica.
Conforme os dados apresentados, o maior nimero de contribui¢des realizadas foi
proposto por entidades representativas deste setor ou por pessoas fisicas
defendendo os interesses do setor. A estratégia adotada foi a unido de algumas
entidades para elaboracao e apresentacdo conjunta de uma série de contribuicdes.
Na tabela abaixo elencamos as entidades representativas que participaram desta

unido:
Entidades Representativas signatérias da contribui¢éo
1 Associacdo Nacional dos Servigos Municipais de Saneamento
2  Confederacdo Nacional de Municipios
3 Associacao Brasileira de Empresas de Limpeza Publica e Residuos Especiais (ABRELPE)
4  Departamento Municipal de Limpeza Urabana (DMLU)
5 Companhia Municipal de Limpeza Urbana (COMLUR)
6  Associacao Brasileira Engenharia Sanitaria e Ambiental (ABES)
7  Associacao Brasileira de Municipios

Tabela 7 - Entidades representativas de grupos de interesse dos Poderes Publicos
Municipais e Titulares de Servi¢o Publico de Limpeza Urbana que manifestam discordancia quanto
a proposta de acordo setorial na consulta publica.

No entanto, diferentemente dos representantes dos catadores de materiais
reciclaveis, as entidades representativas dos Poderer Publicos Municipais
demonstraram maior capacidade de organizagao e maior poder de lobby nos rumos
dos acordos setoriais. Os dados da consulta publica demonstram que este grupo
de interesse foi 0 que mais apresentou contribuicbes e que teve a maior taxa de
aceitacdo. Ademais, foi possivel notar uma maior presenca de representantes deste
setor em reunides do Comité Interministerial, bem como houve defesa de seus
interesses por meio de algumas manifestacbes enviadas para o GTT de

Embalagens.
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Apesar disso, diferentemente dos catadores de material reciclavel, ndo
houve participagdo enquanto interveniente anuente de nehuma entidade
representativa dos Municipios. Desse modo, a interacdo do sistema de logistica
reversa com o0s Poderes Publicos Municipais e titulares de servico publico de
limpeza urbana devera ser feita caso a caso.

Ao excluir, seja total ou parcialmente, a participacao destes dois grupos de
atores das negociacdo do acordo setorial, houve talvez uma exclusdo das suas
pautas ou de parte delas do debate. Trata-se exatamente do fendmeno observado
por BACHRACH e BARATZ (1962). Os autores pontuam que a expresséo do poder nao
esta somente no exercicio de tomada de decisdo, mas esté inclusive na limitacao
das agendas publicas.

Obviamente os acordos setorias néo irdo substituir as responsabilidades
legais do Poder Publico quanto ao saneamento e a inclusdo e melhoria da
qualidade de vida dos catadores. Mas quando se pensa no modelo de governanca
ambiental que este instrumento visa instituir, permitindo uma consensualidade
entre os diferentes atores para a maior efetividade dos direitos subjacentes ao
sistema, parece que o arranjo de interacao precisa de ajustes para dar voz a estes
grupos de interesse que manifestaram discordancias ao longo do processo, sob
pena de de fato excluir suas pautas do debate. Evidentemente, um instrumento tao

inovador e jovem pode ser aprimorado ao longo das préximas experiéncias.

5.4. Avaliacdo da participacdo na governanca ambiental no setor de

embalagens em geral

Por fim, para concluir o presente estudo de caso, aplicaremos os indicativos
formulados por FUNG e descritos no Anexo 1 deste trabalho para avaliar o arranjo
institucional de governanca colocado em pratica para constru¢do do acordo setorial
para implementagdo do sistema de logistica reversa no setor de embalagens em
geral.

O minipublico analisado, evidentemente, sdo 0s grupos de interesse que
atuam no ambito da governanca ambiental dos residuos solidos nos termos
analisados no capitulo 3. Apesar de o minipublico ser um, houve uma divisao do

modelo de participagédo de acordo com o grupo de interesse em virtude do modelo
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contratual. Assim, a analise sera dividida quanto aos dois modelos de participacao:
guanto aos grupos de interesses coletivos e quanto aos grupos de interesses
privados.

Comecando pela concluséo, temos que a concepc¢ao ou tipo de minipublico
adotado, que nada mais sdo do que o ideal de esfera pubblica (Fung, 2004), foi o
modelo de conselho consultivo participativo para os grupos de interesse coletivos
e a governanca democratica participativa para os grupos de interesse privado.

Para os grupos de interesse coletivos, temos que a participacéao se verificou
quase que essencialmente por meio da consulta publica. Nesta consulta
constatamos que a maioria dos diferentes grupos de interesses (ambiental,
consumidores, catadores de materiais reciclaveis e poderes publicos municipais)
se organizaram para participar de forma coletiva. Desse modo, formaram-se
algumas coalizdes que apresentaram contribuicdes semelhantes para cada tipo de
interesse. Desse modo, dentre as categorias apresentadas por FUNG o conselho
consultivo é o que mais se aproxima do caso analisado.

Ja4 quanto aos grupos de interesses privados, podemos falar que as
negociacbes para construgcdo do acordo setorial representaram o verdadeiro
modelo de governanca democratica e participativa, visto que permitiu a
incorporacgao das vozes dos representantes do setor de forma direta na construcao
da politica publica.

No gue concerne a forma de selecao dos participantes, em ambos os casos
o modelo escolhido foi 0 da auto selecéo, o que implica consequéncias distintas
para cada um dos casos. Para os grupos de interesses privados as consequéncias
sdo menores, Visto que as assimetrias entre os integrantes deste grupo sao
menores. No entanto, para os grupos de interesses coletivos a escolha desse
modelo € prejudicial, pois em virtude das suas maiores dificuldades de organizacao
estes grupos tendem a ser sub representados. O fato da consulta se dar por meio
eletrbnico pode mitigar um pouco este aspecto, mas o curto prazo da consulta, que
inclusive foi prorrogada prejudicou, segundo manifestacdo do Férum de entidades
representativas dos catadores de materiais reciclaveis do Estado de S&o Paulo e
segundo entidades representativas, a organizacao efetiva destes atores, que séo

extremamente difusos.
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Quanto ao tema ou escopo da deliberacdo, ndo ha necessidade de maiores
explicacdes, visto tratar-se para ambos 0s casos da implementacéo do sistema de
logistica reversa nos termos da responsabilidade compartilhada. O conteudo e
limites deste objeto ja foi extensamente trabalhado em capitulos anteriores desta
dissertacgéo.

Ponto central de diferenciacdo dos dois modelos adotados € o modo
deliberativo, que foi sensivelmente distinto em virtude do modelo contratual adotado
que implica na participacdo enquanto parte contraente apenas dos grupos de
interesse empresariais e dos grupos de interesse oficiais (0 MMA no presente
caso). Ja os grupos de interesse coletivo, conforme analisado, ocupam o papel de
terceiros intereressados. Deste modo, a arena de negociacdo no primeiro caso foi
de igualgade entre as partes e autonomia privada, conforme os preceitos do direito
contratual. Por outro lado, o modo deliberativo quanto aos grupos de interesse
coletivo caracterizou-se por simples envio de contribuicbes em consulta publica,
contribuicdes estas que foram filtradas pelo proprio MMA e depois encaminhadas
para deliberacdo da Coalizdo Empresarial. Desse modo, ndo haveria qualquer
vinculacdo das partes contratantes ao conteddo da consulta publica, o que se
revela no proprio numero de contribuig6es incorporadas ao acordo setorial: 57 de
974.

Outro elemento de analise € a frequéncia com que o minipublico se retune
(recorréncia e iteracdo). Ora, em virtude do modo de deliberacdo demonstrado e
com base nos documentos analisados, sabemos que a interacdo com 0s grupos de
interesse coletivo foi em um Gnico momento: o da consulta publica. E possivel que
fora destes espacos oficiais tenham ocorrido reunides e outras formas interacdo as
guais nao tivemos acesso, principalmente quanto aos catadores de materiais
reciclaveis, visto que a ANCAT assinou o acordo setorial enquanto interveniente
anuente. No entanto, frente aos documentos acostados pelo MMA no processo
oficial, a interagdo mais significativa com os grupos de interesse coletivo se deu no
espaco da consulta publica. Assim, durante periodo em que a consulta permaneceu
aberta, os grupos de interesse puderam enviar suas contribuicdes, havendo
posteriormente a publicacdo pelo MMA no SINIR do resultado desta consulta. Ja

guanto aos grupos de interesse empresariais, a interagcéo foi ampla e constante,

186



seja por meio de reunides na sede do MMA, seja por meio de oficios e pela troca
de e-mails.

No gque concerne a andlise das apostas realizadas pelos participantes, ou
seja, o tipo de interesse que cada grupo tem na negociacdo (Fung, 2004), é
evidente que as apostas do setor empresarial sdo elevadissimas, visto que as
consequéncias para a nao assinatura de um acordo setorial serdo inevitavelmente
a subordinacdo a um termo de compromisso ou a um decreto regulamentador. O
mesmo se pode afirmar do Poder Publico, para o qual ha também elevado interesse
na regulagdo da governanca de forma consensual, visto que hd maior chance de
efetivacdo do estabelecido. Desse modo, h4d enorme interesse desse setor em
aproveitar o espaco de negociacdo para delimitar os contornos e modo de
prestacdo das obrigacdes decorrentes da responsabilidade compartilhada. De
outro lado, temos que os catadores de materiais reciclaveis e os Poderes Publicos
Municipais também possuem alto grau de interesse nos rumos dos acordos
setoriais, visto que trata-se de um espaco mais um espaco para disputar seus
interesses. De outro modo, os consumidores e 0s movimentos ambientalistas
possuem um interesse mais frio, visto que a negociacao acerca dos interesses por
eles defendidos possui uma cobertura legal maior e menor espaco para a
negociacao.

Por fim, quanto ao empoderamento dos grupos de interesse coletivo, mais
uma vez ha que se fazer um distincdo interna. Os grupos de interesse
representativos dos Poderes Publicos Municipais se mostraram moderadamente
empoderados, na medida em que conseguiram que algumas de suas contribui¢cdes
fossem incorporadas no acordo setorial. No entanto, os demais grupos de interesse
coletivo tiveram um empoderamento muito fraco, com baixa capacidade de
influenciar as negociagcdes. Ja os grupos de interese empresariais evidentemente
demonstraram um alto grau de empoderamento por todo o ja exposto.

De forma extremamente sintética, a Tabela 7 resume as caracteristicas do

desenho institucional para os dois tipos de participacao.
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Concepcoes e Conselho consultivo participativo ~ Governanca Demaocratica
1.1 Tipos de Participativa
Minipublico

13 Tema e escopo da [mplementagdo do Sistema de Implementacéo do Sistema de

Deliberagao Logistica Reversa Logistica Reversa

Recorréncia De uma s6 vez, centralizada
Iteracéo

Frequente
15 q

1.7 Empoderamento Fraco/Moderado Forte

Tabela 8 - Caracteristicas do desenho institucional do acordo setorial de embalagens em

geral

Analisados os aspectos dos dois modelos de governanca adotados,
passamos ao exame das consequéncias destas escolhas também conforme a
proposta de FUNG.

No que tange a quantidade de participacdo, FUNG (2004) demonstra que
elementos como a forma de sele¢do, o grau de apostas, a recorréncia da
participacdo e o empoderamento influenciam no nimero de participantes, que, em
verdade, representa o engajamento civico daquele minipublico. Ora, no caso dos
grupos de interesse empresariais foi possivel verificar um alto grau de
engajamento, o que também se verificou para 0os grupos de interesse oficiais. No
entanto, para os grupos de interesse coletivo o cenario foi bastante diverso,
havendo um maior engajamento dos representantes dos Poderes Publicos
Municipais, um engajamento moderado dos catadores e um baixo enjamento dos

consumidores e dos movimentos ambientalistas.

26 As apostas s30 altas para os catadores de materiais reciclaveis e para os Poderes Publicos Municipais,
enquanto sdo baixas para os consumidores e para os movimentos ambientalistas.
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O viés da participagdo, por seu turno, refere-se ao perfil dos participantes
e a representatividade quanto ao grupo de interesse (Fung, 2004). Nesse ponto,
retomam-se as discussdes do item 2.3 quanto aos desafios da representatividade
e legitimidade. Ora, tanto nos grupos de interesse empresariais, quanto nos grupos
de interesse coletivos, em graus distintos, pudemos veririficar uma deficiéncia na
representagcdo. Nos grupos de interesse empresariais, aparentemente houve uma
maior preponderancia da Coalizdo Empresarial em detrimento de outros atores, que
acabou por incluir as entidades que apresentaram proposta com a PROLATAS no
seu acordo. E quanto aos grupos de interesse coletivo, conforme todo o exposto,
as proprias caraceristicas destes grupos latentes dificultou a organizacdo e
participacdo representativa. Desse modo, pudemos constatar uma baixa
represetatividade dos grupos de interesse coletivo em geral.

Quanto a qualidade da deliberacdo, FUNG aponta que a “boa deliberagcdo
deve ser racional no sentido instrumental de que os individuos promovam seus
prorprios fins individuais e coletivos por meio da discussao” (2004, p. 184). Para os
grupos de interesse empresariais essa qualidade foi implementada na medida em
que as negociacbes decorreram em termos paritarios e com reunides e
deliberagcbes frequentes. Ja quanto aos grupos de interesse coletivo isto ndo
ocorreu, visto que a consulta publica ndo permite um espaco de discusséo efetiva.

A disponibilidade de informacédo aos representantes foi considerada alta
para 0s grupos de interesse empresariais e moderada para os grupos de interesse
coletivo, visto que boa parte das informacdes era publicada em meios eletrénicos
de facil acesso, enquanto outras informacfes das negociacfes sO possuiam
documentos fisicos no MMA. O mesmo se aplica as informacdes aos cidadaos.

Quanto as habilidades e disposi¢cdes democréaticas, FUNG demonstra que
estédo diretamente relacionadas ao empoderamento do grupo de interesse, ao tipo
de apostas que estes fazem e com a frequéncia das delibera¢cdes. Presentes estes
requisitos, as habilidades democraticas serdo altas. Desse modo, temos que 0s
grupos de interesse empresariais puderam elevar suas habilidades democréticas
em um espaco com altas apostas, interacao frequente e empoderamento. Por outro
lado, o modelo de consulta publica permitiu um desenvolvimento moderado quando

olhamos para os grupos de interesse coletivo, visto que houve boa organizacao dos
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representantes dos Poderes Publicos Municipais, mas os demais grupos estavam
bastante dispersos e com dificuldades de participagao.

A elevacdo da accountability oficial, ou seja, a maior fiscalizagcdo das
praticas dos Poderes Publicos pela sociedade civil, pode também ser uma
consequéncia desejavel a depender do arranjo institucional que se construiu. FUNG
demonstra que esta serd mais elevada quando houver qualidade na deliberacgéo,
empoderamento dos participantes e capacidade de monitorar as atividades oficiais.
Ora, mais uma vez temos uma diferenciacdo entre grupos de interesse
empresariais, para os quais a accountability foi alta, e grupos de interesse coletivo,
para os quais foi baixa, visto que o modelo de consulta publica ndo permite uma
grande interacao.

As escolhas do desenho institucional também influenciaréo na justica das
politicas publicas formuladas, ou seja, na capacidade que elas tém de facultar aos
grupos politicamente mais vulneraveis uma participacéo efetiva (Fung, 2004). Nos
grupos de interesse empresarial, apesar da participacao efetiva, constatamos uma
certa hegemonia da Coalizdo Empresarial, 0 que prejudicou a participacdo de
outros atores do setor. Quanto aos grupos de interesse coletivo, por todo o exposto,
ficou evidente que o modelo de consulta publica ndo permite uma distincdo entre
0S grupos mais vulneraveis, o que obviamente prejudicou a sua participacao.

A efetividade da politica pulbica, por sua vez, refere-se ao que debatemos
nos capitulos anteriores como legitimidade. Assim, quanto mais interesses sao
representados no processo deliberativo, maior sera a chance dos atores sociais
aderirem e cooperarem com a politica publica formulada. O modelo de acordo
setorial formulado pela PNRS teve por escopo justamente aumentar a efetividade
da politica de governanca dos residuos solidos por meio da deliberacdo com os
atores elencados na responsabilidade compartilhada sobre a melhor forma de
implementar a logistica reversa para aquele setor.

No que concerne aos grupos de interesse empresariais, ao menos
inicialmente, visto que a politica publica esta iniciando a sua execucéo, este intento
parece ter sido bem sucedido, pois houve uma grande adesao do setor a proposta
assinada. No entanto, para os grupos de interesse coletivo, que nao tiveram o
mesmo nivel de participacdo daqueles, o efeito foi oposto, visto que representantes

consideraveis questionam a legitimidade do acordo.
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Por fim, a Gltima consequéncia apontada por FUNG é a mobilizacao popular,
gue diz respeito aos efeitos politicos daquele debate. Este elemento diz respeito a
capacidade daquela esfera de deliberacdo politica mobilizar a participacdo de
diferentes atores. Neste sentido, a previsdo legal da responsabilidade
compartilhada e a possibilidade de negociar as formas de cumprimento de suas
obrigac6es mobilizou efevitamente o setor empresarial, que apresentou trés
proposta diferentes e contou com a assinatura efetiva de um grande numero de
entidades representativas do setor. No lado dos grupos de interesse coletivo, notou-
se uma consideravel mobilizacdo das entidades representativas dos Poderes
Plblicos Municipais, mas 0s outros grupos, principalmente os movimentos
ambientais e os de consumidores, demonstraram pouco interesse Nno processo
deliberativo.

Na tabela infra, a partir das conclusbes ora apresentadas, foram

organizadas as consequéncias destas escolhas para os dois arranjos intitucionais.

Formato da Participagéo
2.1 Quantidade Alta/Moderada/Baixa Alta

Qualidade Baixa
Deliberativa

Afericdo de Informacdes e Transformacao Individual

Informacéao aos
Cidadaos

Moderada Alta

Controle Popular e Desempenho do Estado

Accountability .
2.7 o Baixa Alta
oficial
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Eficacia das Baixa Alta
Politicas

Efeitos Politicos

Tabela 9 - Resultados do desenho institucional do acordo setorial de embalagens em

geral.
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CONCLUSAO

“A questdo ndo é saber se um dado pais esta preparado para a
democracia, mas sim saber que um pais se prepara por meio da
democracia.”

(Amartya Sen)

Sdo os acordos setoriais instrumentos de governanca ambiental
democrética? Resta como questdo Ultima de nosso trabalho o enfrentamento de
pergunta de pesquisa. Assim, em outras palavras, nosso objetivo com a analise
tedrica tracada até aqui e com o estudo de caso apresentado é o de vislumbrar
respostas a este questionamento, delimitando, portanto, se o arranjo institucional
estabelecido pelos acordos setoriais enquantro instrumentos de natureza contratual
possibilitam a governangca democratica dos residuos sélidos.

Para retomar a discussdo dos capiulos iniciais, lembramos que a
governanca € o arranjo institucional estabelecido para lidar democraticamente com
0s interesses organizados de determinado setor. Ou seja, é a possibilidade de
tomada de deciséo coletiva e plural. Conforme definimos, para que um determinado
arranjo institucional configure um espaco de governanca, devera ser participativo,
consensual, integrado, sociotécnico e descentralizado.

Ora, os contratos, mesmo com o0s contornos do direito privado
contemporaneo delimitados supra, sédo instrumentos de regulacdo de vontade
declarada das partes contratantes, nos termos do Codigo Civil. Logo, € possivel
defender que sejam instrumentos de gestdo democratica? E possivel a
representacao de interesses de terceiros nesta relagao contratual?

No que concerne aos grupos de interesse emrpesariais, a aceitacdo dos
acordos setoriais enquanto instrumentos de governanca parece mais facil. Isto, pois
a negociacao dos acordos setoriais se da entre o Poder Publico e as entidades
representativas deste grupo de interesse. O arranjo institucional adotado, com o
chamamento geral por meio de edital em que os atores interessados se organizam
voluntariamente e passam a integrar grupo de trabalho junto ao MMA, é bastante
adequado ao modelo de governanca. Ademais, ha enorme preocup¢do com a

legimitadade e representatividade das entidades deste setor.
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Assim, podemos concluir que quanto aos grupos de interesse empresariais
0 modelo de governanca por meio de contrato parece bastante adequado. No
entanto, a resposta se complica quanto aos grupos de interesse coletivo,
notadamente os que tutelam interesses quanto ao meio ambiente, consumidor,
catadores de materiais reciclaveis, ou seja, os que tutelam interesse difusos e/ou
coletivos. E possivel que um contrato firmado entre o setor privado e o Poder
Plblico permita a representacdo deste tipo de interesse tal qual um sistema de
governanca exige?

A resposta, neste caso, nao é tao evidente, exigindo algumas escolhas
tedricas quanto ao direito civil. O caminho que adotamos é o da perspectiva de um
direito privado com fundamentos constitucionais tal qual proposto por PIETRO
PIERLINGERI (1999) e adotado por doutrinadores patrios, 0 que ndo € um consenso
na doutrina civilista. No entanto, € somente esta concepc¢ao constitucional do direito
civil que permite as conclusdes sobre os contornos de contrato no direito
contemporaneo apresentadas neste trabalho.

A Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu inimeros valores consagrados
na forma de direitos fundamentais e sociais. Os acordos setoriais de logistica
reversa enquanto instrumentos de governanca ambiental dos residuos soélidos,
conforme analisado no capitulo 3, envolvem diversos interesses, principalmente
econdmicos, sociais, consumeristas e ambientais. Tais interesses sédo
harmonizados pelo artigo 170 da CF/88, que sustenta uma ordem econdmica
fundada na justica social, na livre iniciativa, defesa do consumidor e na defesa do
meio ambiente.

Desse modo, na pratica, a despeito dos acordos setoriais serem firmados
entre representantes do setor empresarial e representantes do Poder Publico,
devem ser assegurados e controlados os interesses metaindividuais da sociedade
guanto ao meio ambiente, aos consumidores e aos aspectos de trabalho e geracéo
de renda na governanca dos residuos solidos.

TEPEDINO prop0e que a fungao social do contrato, que talvez possamos
falar em uma funcdo socioambiental tal qual se defende para o caso da
propriedade, permite o efetivo controle das clausulas contratuais.

Em nosso exame, o modelo de acordo setorial estabelecido na PNRS

assegura a funcao social do contrato neste instrumento. Em termos normativos
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houve intensa preocupagéo com o controle das clausulas contratuais com impactos
na tutela dos direitos difusos, como o0 meio ambiente. Essa preocupacéo se verifica
na atuacado do préprio Poder Publico enquanto parte contratante no acordo setorial,
cujas minutas passam pela constante andlise técnica e juridica do Ministério do
Meio Ambiente, bem como devem ser aprovadas pelo Comité Interministerial.

Além desse controle realizado pelos grupos de interesse oficial, a PNRS
permitiu em inOmeros momentos a participacdo de entidades representativas de
grupos de interesse coletivos nas negocia¢cdes do acordo setorial, desde que haja
concordancia das partes contratantes, bem como a figura da propria consulta
publica. Em verdade, conforme abordamos no capitulo 3, a PNRS criou a figura do
controle social, que consiste em conjunto de mecanismos e procedimentos que
garantam a sociedade informacdes e participacdo nos processos de formulacao,
implementacdo e avaliacdo das politicas publicas relacionadas aos residuos
solidos.

No entanto, o estudo de caso desenvolvido no capitulo 5 deixou evidentes
as dificuldades de implementacdo deste controle social, havendo uma enorme
deficiéncia na representacdo dos grupos de interesses coletivos. Ou seja, na
verificacdo dos grupos de interesse que podem participar e que de fato participam
do mesmo, notamos um desequilibrio de interesses. E evidente que a analise de
uma unica experiéncia, o setor de embalagens, possui limitacdes. No entanto,
podemos supor que de fato existe um déficit entre o escopo dos acordos setoriais
desenhados pelo longo processo legislativo e o que efetivamente esta sendo
implementado, a julgar pela experiéncia do acordo setorial de embalagens em
geral.

Nesta linha, a sub-representacdo dos interesses coletivos pode ser
indicativo de que o espaco dos acordos setoriais, na pratica, € utilizado como
mecanismo de fuga dos arranjos normais de regulacao e permite a preponderancia
dos interesses de grupos privados. Assim, no que concerne aos interesses
privados, haveria espaco de negociagdo, mas quanto aos interesses coletivos
haveria uma sub-representacdo. Este fendbmeno foi apontado por GILENS e PAGE
como o “Biased Pluralism”, segundo o qual na disputa dos grupos de interesse ha
uma proeminéncia daqueles que defendem interesses econémicos, financeiros e

privados.
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Essa preponderancia dos interesses empresariais nos acordos setoriais de
logistica reversa aparentemente se deve ao arranjo institucional colocado em
pratica, visto que apenas esses grupos empresariais sao de fato chamados para
participar dos GTTs criados, enquanto os demais interesses, em sua maioria 0s
coletivos, tem sua participagdo restrita as consultas publicas.

Logo, o desafio para aperfeicoar os acordos setoriais enquanto
mecanismos de governanca ambiental seria a superacado da participacao formal,
com a criacdo de mecanismos materiais de participacdo para 0s grupos de
interesse coletivo, sem, evidentemente, ferir a estrutura contratual deste
instrumento. Ou seja, sem perder de vista que apenas o setor empresarial € parte
no sentido contratual, enquanto os demais séo terceiros interessados.

Essa preocupacdo com um modelo que assegure a participacdo material
dos grupos de interesse coletivo é crucial na medida em que esses grupos que
atuam na governanca ambiental dos residuos sélidos sdo em sua maioria latentes,
de modo que enfrentam as dificuldades da légica da acéo coletiva.

Ademais, ha enormes assimetrias entre 0s grupos de interesse
empresariais e coletivos na governanca ambiental dos residuos sélidos, o que
acentua os desafios de ampliagcdo da democracia e participagdo justa, legitima e
efetiva nesse espaco.

Neste ponto, destacamos a atuacdo dos grupos de interesse oficial, que
constituem partes contratantes do acordo setorial. E necesséario que estes grupos,
valendo-se desta posicdo contratual, assegurem a participacdo formal e
representacdo de interesses dos grupos de interesse coletivos no ambito dos
acordos setoriais por meio da construcdo de arranjos institucionais mais
democréticos, mas que ao mesmo tempo invistam na superacao dos desafios da
participacdo material, com o empoderamento dos grupos de interesse coletivo.

Fica evidente a miriade de desafios a serem enfrentados na construcao de
uma governanga democratica, principalmente no que concerne a superagdo das
assimetrias fundamentais entre os grupos de interesse. A despeito do cenario
calamitoso, PRzZEWORSKI faz uma observacao interessante, a de que nem sempre
o lobby dos grupos de interesse mais favorecidos é politicamente vitorioso. Ou seja,

quando as forcas politicas sdo mais equivalentes, quando existe uma disputa
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politica mais paritaria entre os atores sociais, a tomada de decisdo sera menos
tendenciosa e mais democratica.

Parece-nos, portanto, que um caminho indicativo da constru¢cdo de uma
democracia saudavel e, consequentemente, de uma governanca ambiental
também mais equilibrada, € o da a garantia de espacos formalmente paritarios por
um lado e, por outro, o fomento e empoderamento de atores sociais mais
vulneraveis. No primeiro plano de desafios, ou seja, nessa construcdo de espacos
de tomada de decisdo mais formalmente paritarios, a medida unanime apontada
pelos tedricos politicos é a transparéncia. Transparéncia essa que € derivada do
fundamento dos modelos democréticos de governo, a publicidade.

NOBRE (2004) entende que para além de compensar desigualdades
materiais com o incremento constante dos direitos, € necessaria uma mudanca
estrutural na cultura para se assegurar a plena participacdo cidada. COHEN e
ROGERS propdem a necessidade de usar a estrutura do Poder Publico para
“encourage less fractionalizing forms of secondary associations - of enganging in
an artful democratic politics secondary associations ” (1992, p. 395), e prosseguem
ainda defendendo uma “democracia associativa”.

Ainda sobre o fortalecimento da participacdo e emancipacédo dos atores
sociais, SANTOS e AVRITZER elaboram algumas teses que buscam enfrentar os
problemas centrais desses desafios. A primeira tese é justamente a compreensao
de que nédo existe uma unica resposta democratica, em verdade ha uma urgéncia
no estimulo ao que os autores chamaram de “demodiversidade”, ou seja, um
mesmo sistema politico pode comportar diferentes formas de participacdo e
deliberacdo. Uma segunda tarefa € superar as barreiras espaciais de participacéo,
promovendo um maior intercambio de experiéncias entre atores e grupos de
interesses locais, nacionais e globais. Por fim, os autores sustentam a necessidade
de um maior “experimentalismo democratico”, visto que os modelos mais bem-
sucedidos de participacdo surgiram de experiéncias pontuais (Santos & Avritzer,
2002).

Enfim, tal qual para tantos outos subsistemas de politicas publicas, ficou
evidente que a construcdo da governanca ambiental dos residuos sélidos
plenamente democratica passa pela compreensdo dos grupos de interesse que

nela atuam para superacéo de suas assimetrias e dificuldades de participacéo.
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ANEXOS

ANEXO 1- Metodologia

1. O estudo de caso

Inicialmente, cumpre pontuar que a presente pesquisa tem carater

exploratorio. Assim, a pesquisa busca fazer um levantamento de dados primario

e a partir destes dados questionar com o0 uso das teorias do direito e das ciéncias

sociais o fendmeno estudado. Nas palavras de BAIRD:

A pesquisa social pode ser dividida em trés tipos, de acordo com
seus objetivos especificos: exploratéria, descritiva e explicativa
(Gil, 1991). No primeiro caso, o objetivo principal é “desenvolver,
esclarecer e modificar conceitos e ideias, com vistas na
formulacdo de problemas mais precisos ou hipéteses
pesquisaveis para estudos posteriores” (Gil; 1991, p. 44). Sua
escolha justifica-se quando o tema tratado foi pouco explorado
pela literatura, de tal forma que o resultado esperado é uma
maior possibilidade de operacionalizagdo dos conceitos

trabalhados na pesquisa (2012, p. 75).

Para ROBERT K. YIN (2001), os estudos de caso permitem uma

abordagem holistica de fenédmenos complexos, contribuindo assim para a

compreensao de fenbmenos politicos, sociais, organizacionais, dentre outros.

Acrescenta ainda, que:

(...) os estudos de caso representam a estratégia preferida
quando se colocam questbes do tipo “como”e “por que”, quando
0 pesquisador tem pouco controle sobre os eventos e quando o
foco se encontra em fenbmenos contemporaneos inseridos em

algum contexto da vida real (Yin, 2001, p. 19).

O estudo de caso desenvolvido no presente trabalho, consiste em

analise qualitativa do fenbmeno estudado: a atuacdo dos grupos de interesse no

processo de elaboracdo do acordo setorial de logistica reversa de embalagens

em geral. A opcao qualitativa se deve, para além da falta de dados quantitativos,

pela capacidade de um estudo qualitativo responder questdes complexas, por
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exemplo, a capacidade ou incapacidade dos grupos de interesse influenciarem
uma tomada de deciséo, algo essencial para o estudo dos grupos de interesse
(Gorges, 2004).

2. O process tracing

Por meio da aplicacéo do process trancing em sua modalidade “theory-
centric’, a presente pesquisa ira testar a teoria da governanga ambiental
democratica, determinando as razdes que explicam o sucesso e/ou fracasso do
modelo dos acordos setoriais adotado na prética para assegurar a participacao,
justica e legitimidade das decisbes. Destarte, conforme formulam BEACH e
PEDERSEN, utilizaremos a técnica da “theory-building process tracing”:

(...) theory-building process tracing starts with empirical material
and uses a structured analysis of this material to detect a
plausible hypothetical causal mechanism whereby X is linked
with Y (2013, p. 25).

O process tracing pode tanto servir para uma analise comparada de um
pequeno numero de casos quanto, como € o presente estudo, para a analise
interna de um caso (George & Bennett, 2005).

Quanto ao process tracing, BAIRD sustenta que

Trata-se de um método que visa rastrear o encadeamento de
processos que levou a um determinado resultado. Ao tracar esse
percurso, ele possibilita a identificacdo das principais variaveis
intervenientes e 0os mecanismos conducentes aos resultados
observados, a0 mesmo tempo em que permite descartar outros
fatores previamente considerados como relevantes, mas que se
revelaram inécuos para a explicacdo causal. Da mesma forma,
ao mapear de forma completa o contexto do objeto analisado,
esse método garante ao pesquisador a observacdo de outros
mecanismos causais possiveis que podem levar a0 mesmo
resultado (2012, p. 79).

Segundo GORGES, “In interest-group studies, process tracing is useful in
determining the role played by an interest group in the elaboration of a particular
policy” (Gorges, 2004, p. 400).
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O presente estudo € focado em um fendmeno especifico e
contemporaneo: o acordo setorial de logistica reversa de embalagens em geral.
No entanto, acreditamos que o estudo profundo desse fenbmeno bem como das
formas de interacBes entre 0s grupos de interesse e atores sociais no arranjo
institucional de governanca estabelecido pela PNRS sirva de guia para os

demais processos de construcdo de acordos setoriais ainda em curso.

3. A selecao do caso

Para permitir um maior grau de generalizagdes das conclusdes dessa
pesquisa, foi selecionado como caso de estudo aquele de maior relevancia: o
setor de embalagens em geral. Além de tratar-se do primeiro acordo setorial a
ser integralmente concluido na vigéncia da PNRS, esse caso envolve um nimero
relevante e qualificado de atores interessados. 1sso, pois 0 setor de embalagens
envolve desde o setor produtivo, com fabricantes e importadores, passa por um
volume consideravel de comerciantes, distribuidores e atacadistas, bem como
envolve o Poder Publico Municipal, catadores de materiais reciclaveis, uma vasta
gama de consumidores dentre outros. Enfim, envolve uma complexa rede de
interesses a serem conciliados.

Ademais, conforme mencionando brevemente, acreditamos que, por ser
0 primeiro e por envolver tantos atores, este acordo formara o paradigma dos
proximos acordos e possivelmente o préprio modelo de interacdo do Poder
Publico com a sociedade e setor produtivo em termos ambientais. Trata-se
claramente de um caso extremo.

Outrossim, por ser o primeiro caso, também é aquele com mais evoluido
estagio de elaboracéao. Encontra-se atualmente em fase de processamento das
contribuicdes obtidas na consulta publica. Desse modo, € 0 caso com maior
namero de documentos e informacdes produzidas.

Cumpre ressaltar que a abordagem do caso adotara uma perspectiva
tradicional, ou seja, buscara o enquadramento teorico do caso analisado em
funcdo de uma composicdo eclética de diferentes abordagens e referenciais

tedricos sobre governanga ambiental e responsabilidade compartilhada.
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4. Métodos

Conforme demonstramos supra, a escolha do process tracing e do
estudo de caso como estratégias de pesquisa demandam um mergulho profundo
no universo do fendmeno estudado. Para permitir essa abordagem qualitativa a
partir da coleta de dados necessarios a pesquisa, nos valemos de dois métodos:
a pesquisa bibliografica e a pesquisa documental. Assim, obtivemos uma mescla
de multiplas fontes de evidéncias.

No gue concerne a pesquisa bibliogréfica, realizamos levantamento e
andlise critica da literatura de ciéncias politicas e juridica quanto as referéncias
tedricas utilizadas. O escopo da pesquisa bibliografica foi a definicdo dos
conceitos teoricos utilizados ao longo do trabalho, bem como a problematizacao
do caso estudado.

J& a pesquisa empirica contara com uma pesquisa documental, que
objetiva o levantamento de dados para o exame do acordo setorial de logistica
reversa de embalagens em geral, dentre os quais destacamos o edital de
chamamento do setor; as atas de reunides do GTT de embalagens em geral; o
estudo de viabilidade técnica e econémica; o chamamento de consulta publica;
o resultado da consulta publica; as minutas de acordo; o acordo final.

5. Avaliacéo da Participacéo

A partir das ferramentas metodoldgicas e tedricas abordadas até o
presente momento, o presente estudo de caso busca coletar material empirico
no ambito das negociacdes e consulta publica envolvendo o acordo setorial de
logistica reversa de embalagens em geral para delimitacdo dos mecanismos
causais e teorias que justificam suas falhas/sucessos enquanto espaco de
governanca ambiental democratica.

Portanto, sera realizado estudo de caso a partir da experiéncia do setor
de embalagens em geral chamado pelo Ministério do Meio Ambiente (MMA) para
apresentacao de proposta de acordo setorial por meio do Edital de Chamamento
02/2012. A partir do referido Edital o setor privado organizou a “Coalizdo
Empresarial” que vem tomando frente nas tratativas junto ao MMA para

implementacdo de uma logistica reversa das embalagens em geral.
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Conforme descrito supra, YIN (2001) propbe o estudo de caso como
estratégia de pesquisa viavel para o exame de fendmenos sociais complexos e
contemporaneos a pesquisa, bem como quando o pesquisador ndo anseia ter
controle sobre os eventos comportamentais. Nesse sentido, o estudo de caso
proposto tera como unidade de andlise o processo de assinatura do acordo
setorial de logistica reversa para os residuos de embalagens em geral entre a
“Coalizdo Empresarial” e 0o MMA.

Propde-se, evidentemente, um “estudo de pequeno N”, que no presente
projeto, € o acordo setorial de embalagens, com uma abordagem
configuracional, ou seja, buscamos encontrar os fatores suficientes para a
ocorréncia do fenbmeno de governanca ambiental democratica dos residuos
sélidos, a configuracdo minima desse fenémeno, principalmente com foco no
arranjo institucional de participacdo. Objetiva-se, assim, demonstrar que a
presenca de elementos institucionais ampliadores da participagéo, justica e
legitimidade das tomadas de decisdo, como causas suficientes, melhoram a
configuracéo do acordo setorial como um instrumento de governanga ambiental
democrética.

Nessa fase serdo analisados os documentos oficiais do GTT de
embalagens em geral ja disponibilizados ao publico. Dentre os principais
documentos a serem coletados, encontram-se o edital de chamamento do setor,
gue contém o termo de referéncia para o acordo setorial; 0 estudo de viabilidade
de logistica reversa dos residuos solidos das embalagens em geral; as atas das
reunides do GTT realizadas junto ao MMA; as minutas de acordo setorial
enviadas pela Coaliz&o; o material obtido pela Consulta Publica realizada quanto
a proposta de acordo setorial apresentada pelo setor; e, por fim, o acordo final
firmado frente ao MMA. Ademais, seréo realizadas entrevistas com os atores
interessados no processo de construcdo do acordo setorial de embalagens, o
gue sera abordado mais detidamente abaixo.

Com o confrontamento dos dados obtidos nas entrevistas com o0s
documentos analisados, objetiva-se aplicar os indicadores elaborados por FUNG
(2004) para verificacdo da hipétese de pesquisa formulada, ou seja, se em um
caso complexo, como é o do setor de embalagens em geral, 0 modo de

implementacdo da responsabilidade compartiihada por meio dos acordos
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setoriais € efetivo para criacdo de um sistema de governanca ambiental
participativo, legitimado e gerador de uma gestéo efetiva dos residuos solidos.
FUNG nos apresenta, conforme ja abordado capitulo 2 deste trabalho,
oito elementos de escolha na construcdo de um arranjo institucional e as
consequéncias dessas escolhas para dez aspectos de uma governanca
democratica satisfatéria. De modo sucinto, temos:
1. Escolhas do desenho institucional:

1.1.Concepcoes e Tipos de Minipublico;

1.2. Selecéo e Recrutamento dos Participantes;

1.3.Tema e escopo da Deliberagéao;

1.4.Modo Deliberativo;

1.5.Recorréncia e Iteracao;

1.6. Apostas;

1.7.Empoderamento;

2. Consequéncias funcionais do desenho institucional:

2.1. Engajamento Civico como Quantidade de Participacéao;

2.2.Viés da Participacao;

2.3.Qualidade da Deliberacéo;

2.4.Informacao aos Representantes;

2.5. Informacao aos cidadaos;

2.6. Habilidades Democraticas e Socializacao;

2.7. Accountability Oficial

2.8.Justica das Politicas;

2.9. Efetividade da acéo publica;

2.10. Mobilizacdo popular.

A interacdo entre os elementos e consequéncias é sumarizada na tabela

abaixo elaborada a partir da obra de FUNG, na qual as caracteristicas importantes
do desenho institucional para cada consequéncia estdo marcadas com “X” e a

as escolhas crucias com um “X” em negrito. Vejamos:

Consequéncias das Escolhas de desenho em minipublico

Selecdo e
Recrutament Temae Modo Recorréncia Empoderame
escopo da ) . X Apostas
o dos Deliberacio Deliberativo e lteragcéo nto
Participantes ¢
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Carater da Participacéo e da Deliberacdo

Quantidade X X X X X
Viés X X X X
Qualidade

Deliberativa X X X X X

Afericdo de Informacéo e Transformacao Individual

Informagé&o aos X
representantes

Informacgéo aos X X X X X

cidadaos

Habilidades
Democraticas e X X X
Socializagéo

Controle Popular e Desempenho do Estado

Accountability

oficial X X
Justica das

Politicas X X X X
Eficacia das

Politicas X X X X

Efeitos Politicos

Mobilizag&o X X X X

Popular

Tabela 10 - Interag&o entre os indicadores do arranjo institucional e as consequéncias para a
governanca democratica (Fung, 2004).

Preliminarmente apontamos como possiveis indicadores de pesquisa,
dentre outros:

1. ManifestacBes e resultados da Consulta Publica;

2. Grau de adesao do setor privado;

3. Participagdo de atores representativos de todos os setores
interessados no acordo setorial;

4. Origem setorial dos argumentos vitoriosos na construcdo do
acordo;

Essa parte da pesquisa fornecerd como resultado um levantamento e a
analise dos aspectos positivos (acertos) e negativos (obstaculos e entraves)
envolvidos nos processos de efetivacdo da responsabilidade compartilhada por
meio de acordos setoriais. Além disso, esperamos que a metodologia construida

ao final dessa pesquisa sirva como pontapé inicial para a criacdo de um modelo
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de analise empirica de outros acordos setoriais, bem como para outros sistemas
de governanca ambiental.

Finalmente, pontuamos que a metodologia do presente trabalho sera
construida em boa parte no proprio processo de pesquisa como forma de estar
permedavel a participacdo dos atores a que se destina. Trata-se de elemento
importante essa abertura aos atores interessados como forma de ser fiel a

propria hipétese de pesquisa.
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