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RESUMO

A presente dissertacdo tem por objetivo geral reconhecer a importancia do equilibrio
ambiental, este a ser alcancado por leis que possuam instrumentos de controle e
coercdo, e, portanto, de politicas publicas capazes de promover a transformacao do
comportamento do individuo e formar a consciéncia ambiental a partir dos
pressupostos embasadores da cidadania ativa, utilizando-se como parametro de
analise a Politica Nacional de Residuos Sdélidos. Assim, parte-se do seguinte
problema de pesquisa: a politica nacional de residuos sélidos possui elementos
capazes de promover a transformacao do comportamento individual em prol do meio
ambiente, e com isso, serve de instrumento de formacdo do cidaddo ativo e
ambientalmente responsavel para com sua propria qualidade de vida e das geracdes
futuras? A hipotese principal € a de que a formacao da consciéncia ambiental se da
pela transformacdo do comportamento individual, o qual, para ser alcancado,
depende da existéncia de politicas publicas adequadas e de praticas educativas
voltadas para a construcdo de cidaddos responsaveis, que mantém efetivo
comprometimento com a sua propria qualidade de vida e das geracgdes futuras. Para
tanto, este trabalho traca consideracdes sobre a evolucdo das politicas publicas
ambientais brasileiras a partir dos anos 1930, com énfase na contextualizacéo
historico-politica para observacdo dos cenarios de criacdo destas politicas. Como
ferramenta de analise foi feita uma pesquisa exploratéria documental e de estudo de
cenario histérico-politico, tendo por base o recorte da Politica Nacional de Residuos
Solidos no que se refere a dois de seus objetivos principais: a responsabilidade
compartilhada e a erradicacéo dos lixdes.

Palavras-chave: Meio ambiente. Crise. Politicas Publicas. Cidadania. Consciéncia.



ABSTRACT

This work has the objective to recognize the importance of environmental balance,
this being achieved by laws that have instruments of control and coercion, and
therefore of public policies to promote the transformation of individual behavior and
form the environmental awareness from assumptions of active citizenship, using as
analysis parameter the National Solid Waste Policy. So part from the following
research problem: the national solid waste policy has elements capable of promoting
the transformation of human behavior towards the environment, and thus serves as a
training tool of active citizen and environmentally responsible to their own quality of
life and future generations? The main hypothesis is that the formation of
environmental awareness is by transformation of human behavior, which, to be
achieved depends on the existence of adequate public policies and educational
practices aimed at creating responsible citizens, who maintains effective commitment
with their own quality of life and future generations. Therefore, this work traces
consider the evolution of Brazilian environmental public policy from the 1930, with
emphasis on the historical and political context to observe the creation of these
policies scenarios. As an analysis tool was made a documentary exploratory
research and study of historical-political scenario, based on the clipping of the
National Solid Waste Policy in relation to two of its main objectives: a shared
responsibility and the eradication of the dumps.

Keywords: Environment. Crisis. Public Policy. Citizenship. Consciousness.
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INTRODUGAO

Esta dissertacdo tem como proposta analisar a implementacédo das politicas
publicas ambientais no Brasil, utilizando como instrumento de pesquisa a Politica
Nacional de Residuos Sdlidos — PNRS -, no ambito do Distrito Federal.

A intencao é identificar se este arcabouco normativo é capaz de transformar
a conduta humana, partindo do pressuposto de que o meio ambiente é um direito de
todos e de que a participagao consciente do cidadao nessas questdes é fundamental
para alcancar o ideal de preservacao da prépria espécie humana. Desta forma, para
alcancar os objetivos do trabalho, optou-se pela linha de pesquisa: Estado, Politicas
Publicas e Cidadania, na area de concentracdo: Direitos Humanos, Cidadania e
Violéncia; do Programa de Mestrado em Ciéncia Politica do UNIEURO.

A relevancia do tema concentra-se na previsao constitucional de que o dever
de preservar o meio ambiente é do Estado e da coletividade, todavia, o que s6 pode
ser alcangado a partir de uma determinada ordem juridico-politica, caracterizando-o,
pois, como direito difuso.

Avinculagcao dessa tematica na area da Ciéncia Politica se da na medida em
que proporciona a analise da formagcdo da agenda publica, fazendo com que a
inclusdo do tema ambiental no cenario politico se espraie pelos Poderes do Estado e
pela propria nogao da construgdo do Estado Democratico de Direito e da formagao
da cidadania ativa, e assim se revele como fator preponderante para que os
objetivos das politicas ambientais, no caso da PNRS, sejam algados, harmonizando-
0os com o desenvolvimento do pais.

Ademais, no viés da linha de pesquisa Estado, Politicas Publicas e
Cidadania, observa-se a clara articulagdo entre o processo de elaboragao da politica
publica e de sua eficacia e efetividade, sendo aquela entendida como a capacidade
de cumprimento dos objetivos definidos na politica e esta como a capacidade de
uma determinada politica obter resultados na sociedade, e bem assim, a prépria
ideia de formacgédo do cidadao ativo e colaborativo, na medida em que a analise
desta ordem juridica se alicerga na identificacdo de que tais politicas devem ser
construidas sob o alicerce da responsabilidade participativa.

Nesse sentido, a conscientizacdo ambiental é ferramenta estratégica para a

transformagdo do comportamento humano, construgdo da cidadania ativa e,
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portanto, de um individuo lucido de que é participe dos destinos da sociedade em
que vive e de sua importancia para construgdo da equagao: consumo,
desenvolvimento econdmico e preservacao do meio ambiente.

Pensar na preservagdo dos recursos naturais significa compreender a
interdependéncia do homem e da natureza, bem como que o principal responsavel
pela prépria qualidade de vida, e de que seus habitos refletem ndo s6 nas
caracteristicas de sobrevivéncia do presente, mas também das futuras geragoes.

Para tanto, a pesquisa parte do seguinte problema: a politica nacional de
residuos solidos possui elementos capazes de promover a transformacdo do
comportamento individual e coletivo em prol do meio ambiente, e, com isso, serve de
instrumento de formacgao do cidadao ativo e ambientalmente responsavel para com
sua prépria qualidade de vida e das geragdes futuras?

A hipétese primaria, neste caso, € a de que a formagdo da consciéncia
ambiental se da pela transformacao do comportamento humano, o qual, para ser
alcancado, depende da existéncia de politicas publicas eficazes e efetivas, que
prevejam praticas educativas e instrumentos de controle e coercéo, todos voltados
para a construcdo de cidadaos responsaveis, que mantenham efetivo
comprometimento com a sua proépria qualidade de vida e das geragdes futuras.

Como hipotese secundaria, parte-se da compreensao de que as politicas
publicas ambientais ndo surgem de uma formagao especifica da agenda publica,
mas sim, para a tomada de decisao, resultam de pressdes tanto de grupos isolados
internos como também da esfera internacional, o que acaba por prejudicar a eficacia
e efetividade dos resultados pretendidos pela prépria politica publica.

Neste ponto, o objetivo geral € reconhecer a importancia do equilibrio
ambiental, este a ser alcangado por leis que prevejam praticas educativas e
instrumentos de controle e coercao e, portanto, de politicas publicas capazes de
alcancar a transformacédo do comportamento do individuo em prol da sua qualidade
de vida e das geracdes futuras utilizando-se como parametro de analise a PNRS.

Por sua vez, foram definidos trés objetivos especificos: o primeiro busca
tracar a evolugao da politica ambiental no Brasil e assim analisa o cenario historico-
politico de sua formulagdo; o segundo pretende demonstrar que a consciéncia
ambiental se alcanca a partir da formagao da cidadania plena e da responsabilidade
compartilhada para construgdo de uma ética ambiental; e, por fim, o terceiro visa
identificar se as politicas publicas ambientais sdo eficazes e efetivas para
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transformar o comportamento humano e formar a consciéncia ambiental, utilizando
como parametro de estudo a implementagdo da PNRS no Distrito Federal.

O primeiro capitulo desta dissertacao traz a discusséo sobre os instrumentos
de analise do processo de formulagdo de uma politica publica e também, a trajetoéria
das politicas ambientais no Brasil, no intuito de verificar se elas foram construidas
segundo os parametros contemporéneos, a ponto de se caracterizarem como
instrumento apropriado para a mudanga de comportamento do individuo, galgando a
efetivacdo da responsabilidade participativa, e com isso, se estao aptas a alcancar
0s objetivos por ela tragados.

A construgdo de uma politica publica perpassa pela formagdo da agenda,
periodo que se caracteriza pela preparacdo do Estado para a formulagao da politica,
a partir da definicdo do ou dos problemas que motivam a sua prépria agao.

Nesse particular, ndo ha como nao estudar uma politica sem trazer para o
campo de estudo o cenario histérico-politico em que a mesma foi inserida e bem
assim, analisar os atores, as inter-relagdes e com isso os arranjos que levaram a
formulagcdo da aludida politica e bem assim, fazer sua avaliagdo a partir dos
conceitos de eficacia e efetividade.

Nesse caminho, € possivel observar que o Brasil, até adquirir autonomia
legislativa em matéria ambiental, passou por forte influéncia portuguesa, e que a
politica ambiental brasileira se apresenta organizada em trés etapas: a reguladora, a
estruturadora e a indutora. Esta ultima busca transformar o comportamento humano
em prol do garantismo da qualidade de vida.

O periodo pré-republicano, fase de importante desenvolvimento e progresso,
teve inicio a pratica de exportagdo de madeiras, as monoculturas e o cultivo de
cana-de-agucar. Estas praticas trouxeram significativos danos a vegetacao,
impulsionando, com isso, a criagao de normas reguladoras da extracdo vegetal e
mineral.

O periodo republicano coincide com o advento do Cddigo Civil de 1916 e a
edigdo de instrumentos normativos de natureza ambiental, tais como o Estatuto da
Terra, os Codigos de Pesca, Mineracdo, Aguas e Florestal, e, como isso, revela a
proliferacdo da legislacdo ambiental que, por sua vez, ndo caminhara no mesmo
sentido de sua eficacia.

Nesta esteira, inegavel o destaque alcangado pela Politica Nacional do Meio
Ambiente, criada pela Lei 6.938/81, que elevou o mundo natural ao status de meio
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ambiente.

A seu turno, outro significativo ganho ocorreu com o advento da Lei
7.347/85, que trata da Acgao Civil Publica, e confere, em especial, ao Ministério
Publico e as associagdes ambientalistas a possibilidade de agir processualmente em
razao de danos causados ao meio ambiente e a bens e direitos de valor artistico,
paisagistico, estético e historico.

Na sequéncia veio a Carta Magna, dedicando um artigo especifico para
tratar do tema ambiental, e sem precedentes, estabelecer que o meio ambiente
ecologicamente equilibrado é direito de todos e bem de uso comum do povo,
essencial a qualidade de vida, ao tempo em que prevé, também, os principais
instrumentos de garantia e efetividade deste direito fundamental.

Entretanto, o estudo mostra que a decisao do Estado ainda esta impregnada
de uma visdo meramente economicista, sem efetiva preocupag¢ao com o futuro, e
muito menos com a preservagao do meio ambiente, o que se reflete na legislagao,
muitas vezes indcua diante da inoperancia tanto do governante quando do préprio
cidadao.

Os encontros internacionais que impulsionam a movimentagdo do Estado
brasileiro, por sua vez, ndo tém forga sancionadora da inércia dos paises, todavia,
no caso do Brasil, acabam proporcionando farta producéo legislativa, na grande
maioria das vezes, esvaziadas de ferramentas de efetividade e controle.

Esta percepgao se confirma pelo proprio surgimento da PNRS, na medida
em que se fez promulgada pouco mais de dois anos antes da realizagdo da Rio/
2012, no provavel intuito de atender aos compromissos assumidos em 2002, na
Africa do Sul.

O segundo capitulo, por sua vez, aborda a questao da cidadania e se traduz
na discussdo tedrica sobre o tema, a partir do reconhecimento de que este
fendbmeno é de fundamental importadncia para a constru¢do de uma sociedade
repleta de sujeitos sociais ativos, participativos e éticos. De uma sociedade pautada
na responsabilidade ambiental para garantia da propria qualidade de vida e das
geracbes futuras, a partir da definicdo da responsabilidade compartiihada e da
formacao da consciéncia ambiental.

Assim, aproveitando da analise das correntes éticas em matéria ambiental, &
possivel verificar que ha leis nacionais diretamente influenciadas pela ética

biocentrista, como se extrai do inciso VI, § 1°, do art. 225 da CF, ao impor ao Poder
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Publico o dever de "proteger a fauna e a flora, vedadas, na forma da lei, as praticas
que coloquem em risco sua fungdo ecoldgica, provoquem a extingdo de espécies ou
submetam os animais a crueldade".

A construgao desses preceitos éticos, ainda que flexibilizados para se atingir
a harmonizagao do tripé: interesse humano, desenvolvimento e preservagéo do meio
ambiente; sdo indeclinaveis para a formagéo da igualdade entre as gerag¢des do
presente e do futuro, de modo que estas possam usufruir de um meio ambiente
ecologicamente equilibrado, bem como da formacdo de um sujeito social ético
ambientalmente, dotado de juizos de valor de sua conduta em relacdo ao meio
ambiente e de seus habitos de consumo.

O problema dos residuos sélidos, ndo ha duvida, afeta tanto o ambiente
urbano quanto o rural, todavia, € na expansdo das cidades que encontramos de
maneira saliente o problema da destinacdo dos residuos soélidos. Desta feita, esta
dissertagao volta-se para o estudo especifico dos residuos sélidos urbanos.

Sem embargo, um dos problemas ambientais mais severos enfrentados pela
grande parte das nagdes do mundo, decorrentes de atividades urbanas tipicas,
refere-se aos residuos solidos, o que, em Uultima analise, importa em uma das
maiores causas de poluicdo ambiental.

A mitigacdo desses efeitos, por sua vez, se da pela adogao de politicas
publicas apropriadas para contornar esse descompasso, e bem assim, formar o
sujeito social ativo, ambientalmente ético e responsavel.

Entretanto, coibir praticas de degradacao ambiental s6 se faz possivel pela
adequacao de praticas educativas e de instrumentos coergao previstos em politicas
publicas traduzidas em leis especificas.

Estes mecanismos devem ser aptos o suficiente para conduzir a
transformacdo do comportamento humano, em evidente exercicio de uma ética
social comum, com o reconhecimento de que a sobrevivéncia da raca humana
depende da preservagao do meio ambiente natural, do qual se retira o sustento.

Isso se da pela consciéncia ecolégica, meio formador da conduta ética, que
€ inerente a preservagao do meio ambiente e ao entendimento de que € a partir da
mudanga de habitos diarios que a populagdo passa a colaborar com o meio
ambiente de forma eficaz.

Para interpretar o fendbmeno da pesquisa proposto neste capitulo, foram
escolhidos José Murilo de Carvalho, com sua obra Cidadania no Brasil: o longo
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caminho; e Jaime Pinsky, notadamente com sua obra Histéria da Cidadania (2014),
na medida em que auxiliam a explicar como se deu a construgdo da cidadania no
Brasil, especialmente deixando de lado o comportamento passivo do individuo em
relagdo as questdes de interesse coletivo, no intuito de distancia-lo daquele ser
eminentemente apatico, que cumpre e simplesmente aguarda as ag¢des do Estado,
para a transformagdao deste ser em um cidaddo consciente de seu papel na
sociedade em que vive.

O terceiro capitulo, por sua vez, traz o estudo especifico da politica nacional
de residuos sodlidos, com sua aplicagdo no ambito do Distrito Federal, utilizando-a
como parametro de discussao se as leis ambientais sdo eficazes e efetivas para
transformar o comportamento humano e formar a consciéncia ambiental do
individuo.

Para tanto, sera explorado o tramite da politica nacional de residuos sdlidos
no Congresso Nacional, no sentido de levantar se a mesma surge como proposito de
solucdo do problema dos residuos sélidos.

Nesse sentido, para atingir o objetivo especifico de afericdo da eficacia e
efetividade da lei optou-se pelo estudo da responsabilidade compartilhada e do
compromisso de extingdo dos lixbes até 2014, duas das varias metas delineadas na
PNRS.

A analise da eficacia e efetividade da politica nacional de residuos soélidos
propicia a identificacdo da existéncia ou ndo da forgca desses instrumentos e da
efetivagdo de seus compromissos, tanto sob a otica do objetivo de extingdo dos
lixbes e aterros sanitarios clandestinos, como o da responsabilidade compartilhada.

Na busca de alcancar o objetivo tracado neste capitulo, foi utilizada, a titulo
de metodologia, como fonte primaria, a pesquisa exploratéria documental, por meio
do estudo do tramite da PNRS no Congresso Nacional e sua implantagao no Distrito
Federal, e bem assim, a identificacdo do efetivo engajamento do Estado Brasileiro
aos problemas ambientais, ou, por outro lado, se a referida politica decorre de um
discurso retorico afastado da pratica visando atender, de forma isolada, as pressodes
internacionais e de movimentos ambientalistas.

Este método proporciona, ainda, verificar se a estrutura tedrica de
construgdo de politicas publicas entendidas como eficazes e efetivas foi seguida
pelo Estado no momento da especifica construgdo da PNRS.
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CAPITULO 1
A EVOLUGAO DA POLITICA AMBIENTAL NO BRASIL

O presente capitulo busca tragar a trajetoria da politica ambiental no Brasil,
na tentativa de identificar o que motivou sua formulagdo e qual sua relacdo com o
momento politico em que é inserida, para tanto, utilizando como recorte temporal o
inicio da constru¢gado normativa ambiental e agéo politica na esfera federal surgida na
década de 1930, em decorréncia do desenvolvimento concentrado, porém timido, de
manifestacdes ambientalistas, e por ser este periodo caracterizado pela proliferacéo
da legislagao ambiental no Brasil.

A intencdo é estudar o cenario politico e social em que estas normas
surgiram, especialmente averiguando se a construgao legislativa brasileira, voltada
para a questdo ambiental, surge de uma formacédo de agenda politica com efetiva
preocupacao de resolver os problemas da escassez dos recursos naturais e as
mudancgas climaticas e, assim, atingir o bem estar social, ou, ao contrario, se ela se
baseia na retérica dissociada da pratica.

Nesse ponto, para o estudo das politicas publicas, se faz necessario
identificar os instrumentos de analise destas politicas e bem assim, os critérios e
motivagdes que fizeram com que um determinado problema alcangasse destaque a
ponto de passar a integrar a agenda politica e governamental.

Neste contexto, € possivel notar que o desenvolvimento das politicas
ambientais no Brasil podem ser definidas em trés fases distintas: a reguladora, a
estruturadora e a indutora, o que sera desenvolvido a seguir, com o tragcado de
trajetoria da politica ambiental brasileira, a partir do seguinte recorte historico-
temporal: a) do Estado Nacional Desenvolvimentista, b) do Capitalismo Financeiro
Globalizado, c¢) de Democratizacdo do Brasil e d) da Globalizacdo da Politica

Ambiental brasileira.
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1.1 O ENCONTRO DE ESTOCOLMO E A CONSTRUGCAO DOS PRINCIPIOS DO
MEIO AMBIENTE

O capitalismo predominante no mundo propiciou o desenvolvimento
econdmico global, trazendo, em contrapartida, o risco de escassez de recursos
naturais e com isso a necessaria preocupag¢do com a preservagado das condicdes
naturais do planeta, ganhando destaque, a partir dai, o direito ambiental, para
construcédo do entendimento de que mesmo que nao se pretenda frear o progresso,
€ necessario pensar em coibir o consumo predatorio e o desperdicio.

Assim surgiu a expressao crise ambiental, como preocupacdo comum a
grande parte das na¢fes do mundo, e que encontrou guarida no primeiro encontro
oficialmente realizado para discutir as questbes aflitivas do futuro da humanidade,
havido em Estocolmo, em 1972, que se justificou e desenvolveu, prioritariamente,
nas mudancas do clima. Deste encontro resultou um dos mais famosos relatérios na
teméatica ambiental - o Relatério Brundtland®, também conhecido como Nosso futuro
Comum.

A partir da entdo chamada Conferéncia de Estocolmo sobre o Meio Ambiente
Humano; foi criada, pela ONU, em 1982, dez anos apds a primeira reunido, a
Comissdo Mundial sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, que em 1987,
apresentou suas conclusdes a partir do relatério que Ihe constituiu valor historico.

Esta Conferéncia nao trouxe, expressamente, o tema sustentabilidade como
preocupagao central, mas sim, as mudangas no clima. Porém, o Relatorio
Brundtland ja se posicionava na definicho dos contornos do que seria,
posteriormente, entendido como desenvolvimento sustentavel, além de ter
construido os principios que vinculariam as acgdes futuras relacionadas ao
garantismo de uma melhor qualidade de vida para todos os seres, ainda que
mantida a velocidade do progresso.

A visao trazida neste encontro pincelava, com prioridade, o reconhecimento
de que ser sustentavel €, nas palavras de Milaré, "atender as necessidades das

geracdes atuais sem comprometer a capacidade de as futuras geragoes terem suas

! Nome dado em homenagem & Senhora Gro Harlen Brundtland, ex-primeira ministra da Noruega,
gue presidiu os trabalhos da Comissédo Mundial, criada pela ONU, realizada em Estocolmo, em 1972,
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proprias necessidades atendidas." (MILARE, 2005, p. 58)

De outro lado, a Conferéncia resultou na Declaragdo das Nacdes Unidas
sobre o Meio Ambiente Humano (1972), e na elaboragdo de uma carta de principios
fundamentais, que mais tarde influenciariam toda a constru¢do normativa interna do

Brasil, e que, ja em seu Principio 1, foi precursora em estabelecer que

O homem tem um direito fundamental a liberdade, a igualdade e a
condi¢des de vida satisfatorias, num ambiente cuja qualidade lhe permita
viver com dignidade e bem-estar. Ele tem o dever solene de proteger e
melhorar o meio ambiente para as geragdes presentes e futuras.

Assim, destacadamente, um dos grandes resultados de Estocolmo foi a
construcdo de uma relacdo de principios fundamentais em matéria ambiental, os
quais culminaram como fonte norteadora das agdes a serem implementadas pelos
Estados, para que assim seja alcangado um discurso global sobre o tema e, mais
tarde, na elaboragao da Carta da Terra, no Rio de Janeiro, em 1992.

Dentre eles, surge o principio do desenvolvimento sustentavel, que tem
como conteudo a manutengdo das bases vitais da produgdo e reprodugado do
homem e suas atividades, com objetivo de garantir uma relagéo satisfatoria entre os
homens e entre estes e 0 meio ambiente, para as futuras geragcdes poderem
desfrutar dos recursos atualmente existentes, ou como dito no préprio Relatério
Brundtland, € "aquele que atende as necessidades do presente sem comprometer a
possibilidade de as geragdes futuras atenderem as suas préprias necessidades".
(Principio 01, Relatério Brundtland, 1972)

Outro principio que se destaca € o do poluidor-pagador, o qual visa a
internalizacdo dos custos pelos danos ambientais, e bem assim aquele dele
decorrente, o principio do usuario-pagador, que tem o conddo de evitar o
hiperconsumos, tarifando o uso e consumo de fontes de recursos naturais como
energia e agua. (Principio 04, Relatério Brundtland, 1972)

Nao menos importante € o principio da prevengao que visa exatamente a
acao preventiva do Estado e dos individuos voltados a evitar que o dano ambiental
ocorra. Como também o principio da precaucgao, este que é invocado quando nao se

tem informacéo cientifica suficiente para autorizar um determinado empreendimento
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ou atividade que seja potencialmente prejudicial ao equilibrio natural, e, com isso, e
se traduz na prudéncia para intervengéo, liberacdo ou mesmo desenvolvimento de
culturas que tenham suas consequéncias profundamente conhecidas para o meio
ambiente e a saude humana. (Principio 19, Relatorio Brundtland, 1972)

O principio da participacéo, por sua vez, tem aplicagcéo direta ao objeto de
estudo desta dissertacdo, pois volta-se para a obrigatoriedade de participacdo da
coletividade na defesa e preservagdo do meio ambiente, a partir da propria
compreensao do que esculpe o principio do meio ambiente ecologicamente
equilibrado como direito fundamental, este, ressalte-se, que se traduz em previsao
expressa do art. 225, da Constituicdo Federal de 1988. (Principio 19, Relatério
Brundtland, 1972)

Em total harmonia para com estes fundamentos, vem o denominado
principio da solidariedade intergeracional, este que decorre do ideal de
desenvolvimento sustentavel, consignado no Relatério Brundtland, e que estabelece
o dever de defender e preservar o meio ambiente para as presentes e futuras
geragbes, apresentando para isso, O conceito de responsabilidade ética
intergeracional. (Principios 01 e 08, Relatério Brundtland, 1972)

A seu turno, o principio da fungdo socioambiental da propriedade tem a
intencdo de dar legitimidade a este direito a partir do uso racional da propriedade,
dentro da definicdo de critérios e preceitos estabelecidos no ordenamento juridico do
Estado, ao definir a destinagdo de uso das areas existentes em seu territorio.
(Principio 13 e 14, Relatdrio Brundtland, 1972)

Esta gama de principios se apoia, por sua vez, no acesso a informagao,
como uma das principais prerrogativas para efetivagdo do cidadao consciente de seu
papel. Esta possibilidade se alicerga no principio da informagdo ambiental e, com
isso, na criacdo de um sistema especifico de obtengcdo e armazenamento destas
informacdes, o que motivou que o Estado brasileiro criasse o Sistema Nacional de
Informagdes Ambientais — SINIMA -, visando articular as informag¢des dos 6rgaos
integrantes do Sistema Nacional de Meio Ambiente — SISNAMA -, para tanto sendo
editada a Lei n° 10.650/2003.

A intengdo, com isso, € a de que qualquer individuo, independentemente da
comprovagado de interesse especifico, tera acesso as informagbes ambientais,
mediante requerimento escrito, que aborda os seguintes aspectos: | - qualidade do

meio ambiente; Il - politicas, planos e programas potencialmente causadores de
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impacto ambiental; Ill - resultados de monitoramento e auditoria nos sistemas de
controle de poluicédo e de atividades potencialmente poluidoras, bem como de planos
e acgdes de recuperagao de areas degradadas; IV - acidentes, situagdes de risco ou
de emergéncia ambientais; V - emissdes de efluentes liquidos e gasosos, e
producéo de residuos solidos; VI - substéncias toxicas e perigosas; VIl - diversidade
biolégica; VIl - organismos geneticamente modificados (art. 2°, da Lei 10.650/2003).

Mais uma vez é possivel perceber que o sucesso de uma politica publica
esta efetivamente na atuacao do cidadao, de forma consciente, o que envereda para
a ideia prevista no principio da participacdo comunitaria, este que prevé que, a partir
do acesso as informacdes ambientais, possivel se faz a participagao comunitaria na
formulagao das politicas publicas ambientais.

Nesse sentido, ao invés do individuo se submeter as decisdes prontas, Ilhe é
permitido participar do debate, da formulagdo, da execucdo e da fiscalizacdo das
politicas ambientais, em contribuicdo a democracia participativa, entendimento este
que se extrai da previsdo de que o dever de proteger o meio ambiente é do Estado e
da coletividade. Esta participacdo se concretiza de trés maneiras: (a) esfera
administrativa; (b) esfera legislativa; e (c) esfera judicial. (MILARE, 2005)

No primeiro caso, a participagao se da através de audiéncias e consultas
publicas, da participagdo em 6rgaos colegiados (conselhos de meio ambiente) e do
direito de peticdo aos 6rgaos publicos ambientais. No ambito legislativo, aplicam-se
os instrumentos classicos elencados no art. 14 da Constituicdo Federal, a saber:
plebiscito, referendo e iniciativa popular de projeto de lei.

No que tange a esfera judicial, observada a legitimidade para a propositura,
ocorre através das agdes constitucionais do mandado de segurancga individual ou
coletivo, da acao popular e da acgao civil publica.

O principio da cooperagcdo entre os povos, por sua vez, prevé que "os
Estados irao cooperar, em espirito de parceria global, para a conservagao, prote¢cao
e restauracdo da saude e da integridade do ecossistema terrestre" (Principio 7,
Carta da Terra, 1992) e cooperar "na promog¢ao de um sistema econdmico
internacional aberto e favoravel, propicio ao crescimento econdbmico e ao
desenvolvimento sustentavel em todos os paises" (Principio 12, Relatério
Brundtland, 1972).

Nesse ponto, "os Estados irdo desenvolver legislacdo nacional relativa a
responsabilidade e a indenizacdo das vitimas de poluicdo e de outros danos
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ambientais. Os Estados irdo também cooperar, de maneira expedita e mais
determinada, no desenvolvimento do direito internacional no que se refere a
responsabilidade e a indenizagcao por efeitos adversos dos danos ambientais
causados, em areas fora de sua jurisdi¢do, por atividades dentro de sua jurisdigéo
ou sob seu controle" (Principio 13).

Conclui nos seguintes termos:

Os Estados e os povos irdo cooperar de boa-fé e imbuidos de um espirito
de parceria para a realizagdo dos principios consubstanciados nesta
Declaragao, e para o desenvolvimento progressivo do direito internacional
no campo do desenvolvimento sustentavel. (Principio 27, Carta da Terra,
1992).

No ambito interno, o Brasil adotou o federalismo cooperativo, de partilha de
responsabilidades entre os entes federativos no que tange a protegcdo ao meio
ambiente. Além disso, como ja visto, o caput do art. 225 coloca como dever do
Estado e da coletividade a protecdo ao meio ambiente, como obrigagdo comum
entre entes politicos e a sociedade civil.

Este modelo de federalismo, que é ausente de uma separagao rigida entre
as competéncias dos entes federados e do ente central, se funda, todavia, na
prevaléncia dos poderes da Unido, caracterizando-se, pois, “pela atuagédo conjunta e
coordenada de todas as esferas de poder na provisao de servicos essenciais € no
exercicio de atividades necessarias ao bem estar da populagdo.” (YOSHIDA, 2008,
p. 32)

Nota-se, neste contexto, que a CF de 1988 estabeleceu um sistema
compartilhado de competéncias, instituindo a competéncia legislativa concorrente e
administrativa comum entre os entes federados. No caso da PNRS esta resulta em
uma politica nacional que prevé a constituicdo pelos demais entes federados de
seus instrumentos regionais de cumprimento de metas previstas no arcabouco

normativo maior.
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Destaca Yoshida (2008) que

Tais sistemas tém a vantagem de propiciar um a tutela ambiental
compartilhada, mais abrangente, vantagem que mais se revela em caso de
omissao ou atuagéo deficiente ou insuficiente por um dos Poderes, 6rgaos
ou esferas, quando entdo os demais podem atuar subsidiaria ou
concorrentemente, assegurando assim maior efetividade a protegéo
ambiental.

Em contrapartida, ambos os sistemas de competéncia sao fonte de conflitos
normativos, dao ensejo a politicas, planos, programas e projetos
descoordenados e a atos de politica superpostos, em prejuizo da eficiéncia,
economicidade e agilidade da tutela ambiental, notadamente por
pressuporem a atuagdo coordenada e integrada dos Poderes, érgaos e
esferas federativas, de dificil implementagdo na pratica, mormente na
realidade brasileira. (YOSHIDA, 2008, p. 33)

Assim, além dos temas que sao de competéncia privativa da Unido, os
Estados e Municipios, bem como o Distrito Federal, em tematicas nao exclusivas, e
que visem atender suas peculiaridades, poderdo exercer sua competéncia de forma
ampla, sem, contudo, contrariar as diretrizes gerais emanadas pelo ente central, que
ao assim pressupor, tem o fito de dar uniformidade a uma determinada tematica de
cunho ambiental em todo o territério nacional.

Oportunizando uma melhor reflexdo sobre o exercicio da competéncia
legislativa dos entes federados, oportuna se faz a anadlise de trajetdria histérico-
politica da legislagao brasileira voltada para a protecdo do meio ambiente, o que

sera feito no proximo tépico.

1.2 TRAJETORIA DA POLITICA AMBIENTAL E SEUS INSTRUMENTOS DE
ANALISE

Quando se faz o estudo de uma politica publica, o que se busca comumente
€ a verificacdo do funcionamento da malha estatal, considerando as caracteristicas
temporais e motivacionais da formulacdo desta politica, no especial sentido de
compreender o que foi preponderante para que se decidisse por uma ou outra
politica e de sua funcionalidade.
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A construgao de um conceito de politica publica parte da premissa de que
ela € um campo dentro do estudo da politica que analisa o governo a luz de grandes
questdes publicas (MEAD, 1995), desde o momento em que se decide o fazer ou
nao fazer, de modo que a escolha do Estado e a analise desta decisdo notadamente
tera influéncia de diversos fatores externos e internos que levaram uma determinada
instituicdo publica a agir.

Como toda politica publica € implementada pelo Estado, esta decisdo - que
decorre da soma das atividades dos governos, ao agirem diretamente ou por
delegacéo -, podera influenciar a vida dos cidadaos, posto que, ao menos na teoria,
deverao produzir efeitos especificos. (PETERS, 1986).

Politica publica também pode ser entendida do ponto de vista da intengao da
autoridade de que parte a decisao e na intencdo de influenciar o comportamento
individual ou coletivo, por intermédio do uso de sancdes, como diz Lowi, “E uma
regra formulada por alguma autoridade governamental que expressa uma intengao
de influenciar, alterar, regular, o comportamento individual ou coletivo através do uso
de sancgdes positivas ou negativas.” (LOWI, 1972, p. 298)

Esta intengao que busca influenciar, alterar ou regular o comportamento das
pessoas € preciosa ao ser considerada em relagao a questao ambiental, para a qual,
a conduta ativa e participativa do individuo é vetor para se alcancar a efetividade, ou
seja, o sucesso da politica formulada.

Para Lowi (1972), a politica publica, pode gerar grupos de vetos e apoios
distintos, e com isso ser processada, localmente, de modos distintos, de modo que
pode assumir quatro formas: distributiva, regulatéria, redistributiva e constitutiva.

As politicas distributivas surgem de decisbes tomadas pelo governo, que
levam em consideracao a limitacdo de recursos, e geram impactos individuais, ao
privilegiarem certos grupos sociais e ndo o todo. Ja as politicas regulatérias, sao
mais visiveis ao publico por envolverem burocracia, politicos e grupos de interesse.

No caso das politicas redistributivas, por atingirem um grupo maior de
pessoas e imporem perdas efetivas, acabam caracterizadas por uma maior
universalidade, e se comparam, por exemplo, a um sistema previdenciario. As
politicas caracterizadas como constitutivas, no entendimento de Lowi (1972), lidam
com procedimentos.

Como visto, ha definicbes de politica publica que destacam sua
funcionalidade a partir da solugdo de problemas, as quais, acabam destacando
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aspectos racionais e procedimentais destas politicas, em detrimento do embate em
torno de ideias e interesses.

De toda forma, inegavel que uma politica concentra seu foco no papel dos
governos, de modo que definir uma politica publica unicamente voltada para a
solucdo de problemas pontuais, seria desprezar outros aspectos, como cenario de
conflito e os limites que envolvem as decisées dos governos, bem como alijam as
possibilidades de cooperagao possiveis de acontecer entre estes governos e outros
segmentos sociais.

Por ser uma decisado do Estado, efetivamente no caso do meio ambiente, é
possivel encontrar uma politica publica pautada no autoritarismo do governo, e a
proliferacdo de leis com a mesma tendéncia, onde ndo ha dialogo entre o decisor
publico (policy maker) e a sociedade, de modo que a politica baseada nesta
caracteristica estabelece a quebra da construgdo da democracia participativa,
especialmente considerando que o pensar em politicas publicas no Brasil, apds os
anos 1980, é reconhecer que o pais passou por transicdo da ditadura para a
democracia.

A analise do préprio conceito de politicas publicas acaba por enveredar o
leitor, necessariamente, para a observacdo do local onde os problemas
motivacionais da construcdo de uma politica acontece, e com isso, o0s interesses,
interferéncias e ideias que a envolvem, formando, assim, uma impressao de que
prevalecera o todo sobre as particularidades. (MONTEIRO, 2006)

A seu turno, mais uma vez cabe ressaltar que a intencao é verificar quais as
caracteristicas temporais, politicas e motivacionais que enveredaram para a
construcdo de uma determinada politica publica, fazendo com que a questéo
passasse a integrar a agenda publica, especialmente observando que o Estado,
como dito anteriormente, é o grande fazedor e implementador de politicas.

Também n&o ha como desconsiderar os atores participantes deste momento
burocratico de formacgao tanto da agenda como da prépria politica, seus arranjos,
barganhas, e as inter-relacbes entre esses atores e as variaveis externas que
atuaram direta ou indiretamente nesse processo. (VIANA, 1996)

Como bem assevera Leroy (1993), as politicas construidas sob perfil
impositivo estdo fadadas ao insucesso, pois para que isso nao ocorra, necessitam
do dialogo entre os diversos atores envolvidos, e que nela devem se engajar, com a

criacdo de espacgos institucionais para sua negociagdo, além de disposigdo para
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captacéo de recursos necessarios ao cumprimento de seus objetivos.

Monteiro (2006) vai além, pois alerta que o estudo das politicas publicas n&o
deve ficar restrito a este ou aquele segmento das Ciéncias Sociais — especialmente
considerando a diferenciagdo metodoldgica no trato do problema de politica dentro
de cada area.

Na sua visdo, a politica pode decorrer de uma escolha racional de um
agente de decisao, cujo angulo é tipico da Economia. Também pode surgir como
output da organizagdo governamental, de forma articulada entre os varios atores.
Ou, a politica pode ser resultante da negocia¢gado ou barganha politica, cujo cenario é
tipico das analises dos cientistas politicos e socidlogos. (MONTEIRO, 2006)

H4, ainda, trés aspectos relevantes que devem ser considerados: a)
diferencas de informacdo e linguagem na organizagdo governamental; b)
diferenciacdo e integracdo de atividades na organizagdo governamental e o
problema associado de definicdo da base dessa organizagao, e c) tipologia de agdes
ou decisdes politicas. (MONTEIRO, 2006)

Para o autor, a politica publica constantemente reflete as variagcbes de
organizagao que ora caminham no sentido da maior diversificagdo, ora da maior
uniformidade (ou integracdo) de atividades, a que se da nome de base funcional.
Este modelo ocorre em um esquema ministerial tipico, e que termina por definir a
base dos objetivos da politica e sua base temporal.

Com isso, nota-se que uma politica publica envolve um conjunto de acgdes
interligadas que sao desempenhadas por diferentes decisores, em diversos estagios
do processo decisorio, de maneira que se deve buscar um conceito e politica publica
que articule diferentes segmentos de decisbes ou acgbes ao longo do processo
decisorio, no sentido de propiciar que seus objetivos sejam alcangados.

A representatividade da politica publica sera maior, por exemplo, se decorrer
de uma missao constitucional, ou seja, de um dever previsto na lei maior, a0 mesmo
tempo em que se assim ocorrer, pode diminuir a discricionariedade do chamado
policy-maker, o elaborador da politica.

Percebe-se que isso ocorreu em relacdo a politica publica ambiental no
Brasil, que efetivamente encontra seu marco de objetivos a partir da Constituicao
Federal de 1988, o que coincide com o inicio da democratizacdo do pais e
transforma a agenda das instituicdes publicas quanto a estes objetivos.

A distribuicdo de papeis na hierarquia das agbdes do governo é fundamental
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na analise de politica, o que se percebe na grande parte dos problemas de
efetivacdo ou implementagao das politicas em que essa distribuicdo € inadequada
dentro dos varios compartimentos da organizagdo governamental, especialmente
considerando que € no momento da definigdo de suas missdes e objetivos em que
havera a maior necessidade de engajamento dos atores envolvidos.

Todavia, € cabivel questionar como é que uma determinada questdo ganha
importdncia a ponto de entrar na agenda politica governamental, quais as
motivagdes que levam o policy-maker a se conduzir pela formagédo de uma ou outra
politica, com esses ou aqueles objetivos, metas e sangdes.

Percebe-se que uma politica publica, no nivel de suas missdes e seus
objetivos é, tipicamente, menos transparente do que no nivel de suas estratégias ou
de seus programas. (MONTEIRO, 2006)

Com isso, a reagdo de grupos na sociedade tende a se dirigir muito mais
sobre as estratégias das politicas ou as caracteristicas de seus programas do que
sobre as etapas mais agregadas dessas politicas, ou seja, o estabelecimento de
missdbes e objetivos refletiia a influéncia generalizada das condigbes
socioeconbmicas e de variaveis como poder, cultura, ideologia e instituicbes
politicas.

Além dessas condicionantes, no nivel de estratégias e programas, nesse
ponto seriam percebidas de forma mais direta, pois decorrem de caracteristicas do
proprio processo decisorio, ou seja, grau de centralizagdo e maior ou menor
extensao das cadeias de decisao.

O processo decisorio da politica €, pois, elemento determinante para a
analise do contexto e repercussao positiva e de engajamento dos atores, isto porque
as decisdes se processam em dois contextos basicos. O primeiro deles é o da
oportunidade, quando € estabelecida voluntariamente pela instituicao do Estado, em
que ha destacada capacidade de rastreio das questdes de interesse e fomento da
politica publica, em virtude da clareza do problema a ser resolvido e a reduzida
pressao de grupos de interesse.

No contexto das conjunturas de crise, em que a organizagao governamental
€ provocada, percebe-se a sobrecarga da capacidade de rastreio pela pressao
externa, e com isso, a politica dai decorrente acaba por ndo contemplar opgdes
satisfatorias, aumentando a probabilidade de corregbes e ajustamentos.

Analisando a trajetéria das politicas ambientais, tem-se que muito disso se
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identifica na construgcdo dessa legislagdo, onde o Estado brasileiro se coloca na
posicao de responder a pressao internacional que busca discutir os problemas
ambientais e, assim, acaba agindo pela pressdo externa e ndo propriamente de
forma programada ou voluntaria, o que afeta o processo decisorio e a propria
continuidade da politica.

A forca internacional pode comprometer o Estado para a tomada de deciséo,
porém sem a possibilidade de diagndstico dos problemas de maneira que as agoes
dai decorrentes acabam fragilizadas quanto a aderéncia pelos varios atores
participes. O mesmo ocorre quando a atitude do agente publico visa tdo somente
dar uma resposta a sociedade que, mesmo timidamente, levanta questbes que
exigem a tomada de decis&o.

Deve-se considerar, a partir destas concepgodes, a gradacéo de oportunidade
e da crise no desdobramento do processo de formagao das politicas, bem como o
grau de inovagao requerido e dos procedimentos internos (fases) do processo
decisorio.

Esse cenario de crise acaba por definir a atuacdo do Estado em carater
emergencial, resultante, muitas vezes, da disputa social em torno da sua
compreensao e de atividades reivindicatorias, de modo que a competicdo entre
diferentes assuntos implicaria na definicdo de uma agenda de politica relacionada
aos conflitos politicos e aos recursos argumentativos dos atores sociais engajados
na construgdo desses problemas, e com isso, definir-se o comportamento dos
agentes politicos afetando a tomada de deciséo. (FUKS, 1997)

Analisar uma politica publica, pois, € analisar o comportamento do proprio
agente politico envolvido na sua formulagéo, e também reconhecer a importancia da
mobilizacdo dos atores sociais, enquanto combinacdo de acao coletiva, reflexao e
analise da realidade social, histérica e do processo politico, tendo em vista influir
sobre a criagao, a transformacao e a gestao de uma politica publica. (BLONDEL J.,
1993)

Assim, indubitavel que a politica se cria destas inter-relacbes e se
consolidam em leis e normas que serdao geridas por intermédio de instituigcdes
publicas, onde a aderéncia e a formacao de redes de colaboragao acaba por definir
0 préprio sucesso ou insucesso da politica.

Ora, uma politica que em sua fase de decisdao ndo conta com a participacao
de todos os segmentos fundamentais para sua implementagdo padece de risco de
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inefetividade, ou seja, de ndo terem alcangados os seus objetivos.

Modernamente, a praxis dos atores se caracteriza pela agao coletiva visando
a criagao de fatos politicos em arenas publicas de um lado, e de outro, na
elaboragdo do proprio discurso politico com base no conhecimento e na analise da
consciéncia publica, o que muitas vezes termina por revelar um discurso retérico em
contrapartida a agao.

Considerando que a mudanca de comportamento da sociedade em relagao
a questao objeto da politica € um dos objetivos fundamentais da propria politica, se
ela ndo é capaz de promover esta reviravolta torna-se obsoleta e descontinuada.

Bredariol, ao parafrasear Gallopin et al, propde que para a compreensao de

uma politica seja feita a analise de cenarios, estes que sao por eles entendidos

Nao como proje¢cdes, mas como “estérias de um futuro com um enredo
I6gico” se prestam para ponderar os tempos criticos, incorporar elementos
quantificaveis e explorar um universo de possibilidade para o futuro,
permitindo a elaboragao de propostas criativas de politica seja para atender
aos temas de uma pauta politicamente estabelecida, seja para responder as
intempéries ou acontecimentos que representam demandas de mudangas
subitas das politicas. (GALLOPIN et al apud BREDARIOL, 2001, p. 22)

Como visto, a analise de trajetéria das politicas ambientais no Brasil
denotam, perfeitamente, que tais agdes visam atender demandas de mudancas
subitas de politicas, ou seja, de cenarios e pressdes que levavam ao atendimento
destas expectativas que nem sempre eram respondidas com a capacidade de
rastreamento do problema na sua plenitude.

Sendo assim, a propria formagdo da agenda era influenciada por
preocupagdes nem sempre sinceras dos agentes publicos, ao contrario, surgiam em
resposta as pressdes de atores influentes, em desproporgcédo de forcas, e que nao
necessariamente pretendiam atender aos interesses de grupos sociais voltados a
defesa dos recursos ambientais.

Percebe-se, com isso, a construcdo de politicas setoriais, voltadas
macicamente ao desenvolvimento, fragmentadas e sem a interacdo de um sistema
de redes de contato e também sem forga o suficiente para terem continuidade.

A compreensao de fragmentacido de politicas publicas se atribui a falta de

coeréncia, consisténcia e coordenacao na formulacdo e implementagao de politicas,
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programas ou projetos, sendo que “Uma teoria da fragmentagao de politicas publicas
pode ajudar a identificar fatores e condi¢gdes sob as quais as politicas de gestéo
publica se tornam mais eficientes, eficazes e efetivas.” (MARTINS, 2003, p. 59)

Uma politica, seja ela ambiental ou de outro enfoque, deve ser_ coordenada,
ou seja, os diversos sistemas institucionais e gerenciais que formulam politicas
precisam trabalhar juntos. Deve haver dialogo, fluxo de informagdes e engajamento
entre todos os atores, o que induz a ideia de consisténcia, anulando a possibilidade
de politicas contraditorias entre si.

Para Martins (2003), € imperiosa a compreensdo das caréncias que
acometem uma politica publica, e que, inarredavelmente, podem leva-la ao

insucesso, por nao serem eficazes, eficientes ou efetivas, de modo que

A coeréncia nas politicas tem uma dimensao horizontal, uma vertical e uma
temporal.

- Coeréncia horizontal — assegurar que os objetivos individuais e as politicas
desenvolvidas por varias entidades se reforcem mutuamente. Fortalecer a
interconectividade das politicas e promover uma perspectiva do “governo
como um todo” sdo maneiras de promover a perspectiva horizontal da
coeréncia nas politicas.

- Coeréncia vertical — assegurar que as praticas das agéncias, autoridades
e orgaos autbnomos, bem como o comportamento dos niveis subnacionais
do governo, se reforcem mutuamente com os compromissos politicos mais
amplos.

- Coeréncia temporal — assegurar que as politicas continuem sendo efetivas
ao longo do tempo e que as decisbes de curto prazo ndao se oponham aos
compromissos de longo prazo.

Ha também a coeréncia transversal e setorial. A primeira aplica-se as
questbes ftransversais ou intersetoriais e intergeracionais, dificiimente
tratadas de forma coerente devido ao tratamento especializado na
legislacdo e em diferentes areas de governo. (OECD, 2002:13) Ja a
coeréncia setorial esta associada ao grau de consisténcia légica e
operacional entre agdes desenhadas por diversos atores envolvidos numa
mesma arena de politicas publicas. (IADB, 2003:38)

Implicito estd nos diversos cortes do conceito de coeréncia que esta
consiste em um processo que demanda agles integradoras mediante
coordenacdo e consisténcia. ‘Enquanto a coordenacdo, geralmente, é um
conjunto de arranjos formais para promover a cooperagdo, a consisténcia
vai além e esta baseada em processos de formulacdo de politicas
compativeis. A coeréncia consiste em avancgar esse processo de integragdo
e examinar a qualidade do produto resultante desse processo. Implica
dedicar atengdo as decisGes vitais tomadas dentro e fora do governo.
(OCDE, 2003:12) (Martins, 2003, p. 77-79) — grifo do autor

A coeréncia de uma politica estd em sua aderéncia entre governos, de modo

que se prolongue no tempo e oportunize que seus objetivos sejam alcangados, a
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partir de arranjos integradores, com coordenagao e consisténcia por ser compativel
com 0s propositos gerais e ndo particulares que implicam em decisdes isoladas e
desconexas.

Diferente disso, surge a ideia de fragmentagéo, que se relaciona, em grande
parte das vezes, com a falta de continuidade e com isso, da propria constru¢ao da
agenda de formagdo de uma politica publica, e com isso, do grau de convicgao da
importancia desta politica e quais as questdes ou problemas que importaram em sua
formulacgao.

No Brasil, desde a década de 1980, ha um esforgco para a construcédo de um
marco geral regulatério para tratar das questbes ambientais, na tentativa de superar
as visdes setoriais e fragmentadas destas legislacdes, as quais, corriqueiramente,
acabam por tratar parcialmente de aspectos fundamentais, constituindo-se em
solucdo de continuidade de umas para com as outras. Antes deste periodo, sequer
havia essa preocupacdo, a resposta de Estado a questbes ambientais se
justificavam em outros interesses.

Nesse sentido, a andlise da politica ambiental no Brasil remonta a
necessidade de estabelecer uma referéncia temporal de trajetéria, a partir da
definicdo de agenda ambiental, e bem assim dos instrumentos por ela utilizados, em
qgue se definem os temas de abordagem pelos agentes publicos.

Diante disso, imprescindivel utilizar como fonte de estudo o fenédmeno
histérico e politico que deu o tom de aparente continuidade na formulagdo das
normativas contemporaneas ou serviram de ponto de rompimento da conducgao

governamental.

1.2.1 Uma analise histoérico-politica de trajetéria

Na busca da afirmagdo do tema ambiental internamente e especialmente
apos a Conferéncia de Estocolmo sobre o Meio Ambiente Humano, que culminou
com a criacao, pela ONU, em 1982, da Comissdo Mundial sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento; o Brasil iniciou a construgdo de politicas publicas com a ideia de
harmonizacdo do desenvolvimento econdémico e do garantismo da qualidade de

vida.
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Esta Conferéncia, como falado no capitulo anterior, ndo trouxe o tema
sustentabilidade como preocupacédo central, mas sim, as mudangas no clima,
entretanto, o Relatorio Brundtland, dela decorrente, ja se posicionava na definigao
dos contornos do que seria, posteriormente, entendido como desenvolvimento
sustentavel, além de ter construido os fundamentos que vinculariam as acgdes
futuras a serem adotadas pelas nagdes participes.

Com a visdo de comprometimento global, a Conferéncia resultou na
Declaracao das Nagdes Unidas sobre o Meio Ambiente Humano, e na elaboracao de
uma carta de principios que influenciaram a construgao normativa interna do Brasil.

Efetivamente, a partir dai, € possivel identificar a trajetoria da politica publica
ambiental no Brasil, com inicio na construcdo de uma agenda nacional de
regulagdes das interacdes entre sociedade e natureza (BENJAMIN, 1999), e com
isso, identificar temas de politica que variam segundo enfoques e contextos
econdmicos, sociais e politicos, com destaque para eventos especificos, que deram
o tom para estas regulagdes na década de 1930 e, posteriormente, na década de
1970 até os dias atuais.

Estes temas sdo definidos a partir de uma evolucéo temporal e de marcante
mudanga e crescimento econdmico e politico, que interagem com as politicas
ambientais construidas sob a realidade do momento histérico em que se encontra o
pais.

E possivel identificar que a tutela do meio ambiente no Brasil e a construcéo
dos alicerces das politicas publicas voltadas para o controle e coer¢cao da conduta
dos homens em prol do meio ambiente, surgiu, todavia, sob forte influéncia
portuguesa, ainda por meio das Ordenacgdes Afonsinas e Manuelinas, no reinado de
Dom Afonso V.

Neste periodo, a grande preocupacgao dirigia-se efetivamente aos interesses
da coroa, e nao propriamente decorrem de uma consciéncia ambientalista, mas em
que se constatam normas criminais de protecao das florestas, dos minérios, da caca
e da pesca, periodo que segue de 1500 a 1808. (MILARE, 2005)

Um recorte que se faz no periodo Manuelino e que denota a lapidacao da
conduta humana em relacédo a natureza, se da na proibicdo da caca de animais com
instrumentos capazes de mata-los com dores e sofrimento; ou, ainda, na previsao de
que as abelhas poderiam ser comercializadas, mas sua vida deveria ser preservada.
(MILARE, 2005).
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Em Portugal, ainda neste periodo, surgiam normas precursoras para tratar
da degradacdo ambiental, intituladas nas Ordenacdes Filipinas, as quais traziam o
conceito de poluicdo, e proibiam que se jogasse nos rios e lagos quaisquer objetos
gue pudessem causar a mortandade de peixes.

Interessante, entretanto, que a pena prevista para o transgressor desta
norma era a de degredo definitivo para o Brasil, como destaca Milaré (2005), o que
valeria o estudo para verificar a influéncia destes degredados na preservagao e
conservacgao dos recursos naturais deste pais.

Mais adiante, no periodo pré-republicano, fase de importante
desenvolvimento e progresso, impulsionou-se a criagdo de normas reguladoras da
extragdo vegetal e mineral, em face do inicio das praticas de exportagdo de
madeiras, as monoculturas e o cultivo de cana-de-agucar, 0 que vislumbrava
significativos danos a vegetacao. (SIRVINSKAS, 2013)

O periodo republicano é contemporaneo ao advento do Cédigo Civil de 1916
e a edicao de instrumentos normativos, quando se identifica a proliferacdo da
legislagdo ambiental, ja no periodo democratico.

Analisando esta legislacao, verifica-se que o Brasil passa pela normatizagéo
de acesso e utilizagao de recursos naturais, para a introdugado de novos conceitos e
concepgodes, avangando do simples reconhecimento de que a natureza é apropriada
como recurso econémico, para a concepg¢ao de que o0s insumos naturais sao
recursos econdmico-ambientais e se relacionam a prépria qualidade de vida da
populagao.

Salienta Padua, que uma tradicdo de dois polos acompanha os debates

sobre projeto de nagao e sua relagdo com a natureza no Brasil,

onde, de uma lado uma celebragdo puramente retoérica e, de outro, uma
realidade de devastagdo impiedosa. De 1500 ao inicio do século XX,
podem ser encontradas quatro posturas diante da questao da natureza: a) o
elogio retérico e laudatério do meio natural, indiferente e, por vezes,
conivente com a realidade da devastacao; b) o elogio da agédo humana em
sentido abstrato, distante das suas consequéncias destrutivas; c) a critica
da destruicdo da natureza, com proposta de modernizagao urbano-
industrial; d) a critica da destruicdo da natureza, com a busca de um
modelo alternativo e autbnomo de desenvolvimento nacional. (PADUA,
1995, p. 20)
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Neste contexto, o desenvolvimento das politicas ambientais podem ser
definidas em trés fases distintas: reguladora, estruturadora e indutora. Esta ultima é
a que mais demora a surgir e pouco se desenvolve para atingir o compromisso de
meio de indugédo do comportamento humano em prol do garantismo da qualidade de
vida.

A fase de regulagdo dos recursos naturais marca profundamente o periodo
colonial, passando pelo império, e chegando no republicano, ou seja, de 1500 a
1930, e volta-se para o acesso e exploracdo do recurso natural, e se caracteriza
fortemente pela devastacdo da natureza, atrelada ao desenvolvimento do pais, por
ser o movimento econdmico-politico de destaque neste momento histérico. (PADUA,
1987)

Ainda na chamada Republica Velha, que permeia os anos de 1889 a 1930,
os governos ligados ao setor agrario e que se mantinham no poder na entao “politica
do café com leite”, mantiveram a linha de pensamento de regulagdo do acesso ao
recurso natural, sem efetiva preocupagao com o esgotamento destes recursos, mas
ja apontavam tragcos de estruturagdo. Aqui, entretanto, a pratica dos grupos
dominantes se mantinha eminentemente predatéria em relacdo aos recursos
naturais. (MONOSOWSKI, 1989)

Este momento politico se caracterizava pela implantacdo do sistema
federativo de governo, sendo que o controle da maquina governamental era feito
pela oligarquia rural.

Pela forte influéncia ruralista, o0 meio ambiente era predominantemente visto
como acessorio do desenvolvimento e ndo como parte dele, de modo que era
manifestamente aceita a poluicdo e os impactos ambientais do desenvolvimento
desordenado, admitindo-se que tais consequéncias se faziam um mal necessario.
(GOLDEMBERG e BARBOSA, 2004)

Destarte, ndo se conjugava a harmonizagao entre o desenvolvimento e a
conservagao dos recursos naturais, a visdo em relacdo ao meio ambiente, como
visto, era destacadamente predatdria, em contraponto aquilo que seria mais tarde
reconhecido como necessidade premente de preservacao da prépria raga humana,
fazendo surgir a ideia de desenvolvimento sustentavel, em que se busca manter o
viés econdmico, porém sem colocar em risco a possibilidade das geragdes futuras
usufruirem dos recursos necessarios a sua sobrevivéncia.

Este momento de exploragdo descontrolada do meio ambiente chega ao fim
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com a ascensao de Vargas ao poder em 1930, dando inicio a Era Vargas, palco de
varias mudancgas na legislagdo ambiental e no comportamento dos brasileiros em
relagdo a natureza, com o surgimento do movimento ambientalista no Brasil, ainda

que timidamente, como sera visto a seguir.

1.2.1.1 A fase do Estado Nacional Desenvolvimentista

O periodo republicano se destaca pela consolidagdao do Estado Nacional,
marcantemente desenvolvimentista. Em matéria ambiental, centra-se na
preocupacao de definir a dominialidade sobre os recursos naturais pelo Estado, e
bem assim, as regras de acesso e as condi¢cdes de exploragdo destes recursos
pelos empreendedores privados.

A influéncia nesta fase alternava-se entre a regulagédo e a estruturagéo da
politica ambiental, de toda forma, dizia respeito ao primeiro tema da agenda
ambiental brasileira, ou seja, a regulagdo dos recursos naturais, o que incluia o
acesso e a exploracgao.

Por sua vez, a economia predominante na época era a agricola, de modo
que os codigos que surgiram neste periodo foram o de Aguas, de Mineracéo e
Florestal, e deram causa a criagado de departamentos setorizados, como é o caso do
Departamento Nacional de Aguas e Energia Elétrica, o Departamento Nacional de
Producédo Mineral e o Servigo Florestal Federal, todos ligados em subordinagao ao
Ministério da Agricultura, sem efetiva conotagao de interesse ambientalista, mas sim,
economicista. (MILARE, 2005)

A evolucdo legislativa neste periodo coincide, pois, com as grandes
devastacdes de florestas nacionais com finalidade econémica, como bem salienta

Pereira, ao tratar do direito florestal brasileiro,

O periodo republicano registra a mais vasta destruigcao florestal de todos os
tempos, com o aperfeicoamento da maquina, a inversdo de capitais em
larga escala, com utilizagdo até de estradas de ferro particularmente, de
guinchos possantes colocados em plena mata, que arrancam as arvores
mais frondosas, com a facilidade com que seria extraida do chdo uma
hortalica qualquer, arrastadas depois por cabos de aco, até o leito da via
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férrea. (PEREIRA, 1950, p.108).

Nao existia, ainda, uma politica ambiental unificada, mas varias politicas que
iriam resultar nela, bem mais tarde, a partir de agbes de pressao de grupos internos
e de fora do pais. Nesta época, ainda pensava-se fortemente no desbravamento do
territério, na exploracéo de recursos, no saneamento rural, na educacao sanitaria e
nos conflitos entre os interesses econémicos internos e externos.

Especialmente na década de 1930, que coincide com a Era Vargas, nota-se
que as politicas publicas centralizam-se na pessoa do presidente, cuja politica era
voltada para um novo projeto nacional de desenvolvimento urbano, industrial e
nacionalista, o que se faz por meio de grande influéncia politica nas cidades e com a
dissolugéo de representacgdes politicas. (BENJAMIN, 1999)

A preocupagao ambiental, por sua vez, € fomentada especialmente pelo
desmatamento da Floresta da Tijuca, no Rio de Janeiro, e da Floresta de Araucarias,
no Parana, sendo possivel observar que a legislacdo brasileira comega a se
conduzir para abordagem de tematicas direcionadas. (URBAN, 2001)

Fundada em 1931, pelo botanico Alberto Sampaio, que era Diretor do Museu
Nacional, surge a Sociedade dos Amigos das Arvores, que iniciou seus trabalhos em
1933, cuja intengao era discutir politicas de protecéo ao “patriménio natural”, e que
era composta por jornalistas, intelectuais e politicos. Esta sociedade € reconhecida
como a primeira reunidao nacional para discutir politicas de protecao ao ambiente
natural. (URBAN, 2001)

Como visto, estes primeiros ambientalistas denunciavam a falta de medidas
adequadas para a protecao dos recursos naturais e a franca destruicdo e exaustao
da natureza em prejuizo a qualidade de vida da populacgao. Era alarmante, de fato, o
momento histérico em que nao se tragava a preocupacdo em harmonizar o
desenvolvimento com a preservagao dos recursos.

A divulgagdo dos assuntos da Sociedade dos Amigos das Arvores, todavia,
apesar de encontrar boa repercussao social em razdo de um de seus membros mais
ativos ser o fundador do Correio do Amanha, o jornalista Lebncio Correia, que
utilizava deste instrumento de midia para propagacéo dos objetivos dos amigos das
arvores, ganhava pouca aderéncia. (URBAN, 2001)

A agenda destes idealistas era vasta e se traduzia na seguinte pauta: “A
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defesa da flora, fauna, sitios de monumentos naturaes, em summa, a protecédo e o
melhoramento das fontes de vida no Brasil.” (URBAN, 2001, p.31)

A consequéncia dos encontros realizados por este grupo, que contava,
também, com cientistas na area do meio ambiente, resultou em subsidios para o
primeiro Codigo Florestal, promulgado em 1934, e para a criagdo de areas
especialmente protegidas, como é o caso dos parques nacionais, a partir de 1937, e
a inclusdo da protegdo dos monumentos naturais, dos sitios e paisagens
considerados notaveis pela feigdo dada pela natureza. (URBAN, 2001)

Efetivamente, como dito alhures, a sociedade contava com o apoio de
importantes intelectuais, cientistas e politicos, porém, nao foi eficaz o suficiente para
mobilizar a opinido publica e ganhar aderéncia contra o desmatamento predatério e
o uso desmedido dos recursos florestais, o que continuou assolando o pais de modo
desenfreado sob a bandeira do desenvolvimento.

Pouco depois da fundacédo da Sociedade dos Amigos da Arvore, foi criada a
Sociedade Amigos de Alberto Torres, em 1932, sendo importante instrumento de
incentivo a protegdo do ambiente natural (SILVA, 2005, p. 191).

Alberto Torres era um dos politicos de maior influéncia no periodo pré-
republicano, de tamanha envergadura que mesmo tendo falecido em 1917,
fomentou a criacdo da sociedade, tendo em vista que como nacionalista convicto,
alardeava a necessidade de preservacao das fontes de riqueza e da conveniente
conservagao e reparagao das fontes que estivessem em exploragao, sendo inovador
na mudanca de paradigma da questdo meio ambiente, desfocando o ideal
econdmico e fazendo surgir a ideia de conservagao da natureza para o proprio bem-
estar da populagao. (LIMA SOBRINHO, 1968)

Este grupo obteve sucesso em reunir milhares de pessoas em atuagao
especialmente nos Estados detentores das maiores areas cobertas por vegetacao
do tipo floresta, tais como Pernambuco, Bahia, Minas Gerais, Espirito Santo, Parana
e Sao Paulo, e somente se dissolveu em 1945, porém deixando marcas expressivas
de seus ideais. Surgia neste momento o movimento conservacionista dos recursos
naturais. (URBAN, 2001)

Mais tarde, em 1956, surgiu a Associacdo de Defesa da Flora e da Fauna -
ADEFLORA, que teve como um de seus fundadores Paulo Nogueira Neto, e foi
criada para viabilizar uma campanha de defesa das florestas do Pontal do
Paranapanema. Paulo detinha uma destacada visao protecionista, o que lhe daria,
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mais tarde, a missdo de organizar Secretaria Especial do Meio Ambiente - SEMA,
em 1974, da qual acabou sendo nomeado Secretario. (URBAN, 2001)

Em 1958, acompanhando o viés conservacionista, foi criada a Fundagao
Brasileira para a Conservagado da Natureza — FBCN, com ares de continuidade do
pensamento inovador de conservacgao e preservacao dos recursos naturais. O que
unia o grupo, além dos ideais construidos por seus antecessores — Sociedade
Amigos das Arvores e Sociedade Amigos de Alberto Torres -, era a necessidade de
criar no campo da politica econémica, alternativas a proposta de desenvolvimento a
qualquer custo, uma vez que, neste periodo, o pais se encontrava sob forte
referencial desenvolvimentista. (PADUA, 1995)

Os trabalhos de seus integrantes, ainda que iniciados de forma timida,
encontraram espaco para influenciar a revisdo do primeiro Codigo Florestal e fazer
surgir, em 1965, sua segunda versdo, com conotagdo bem mais estruturante e
protecionista, dando inicio a uma segunda fase de politicas ambientais.

E bem verdade, todavia, que a visdo politica que motivou a elaboracédo dos
codigos anteriores era mais economicista, notadamente voltado para a afirmacgéo da
dominialidade dos recursos naturais, da normatizagcdo do acesso e exploracdo a
esses recursos, e bem assim, o mercado de exportagdao, e no caso da mineragéo,
para o mapeamento geoldgico e prospeccdo mineral no Brasil. (PADUA, 1995)

Simultaneamente, surgia a preocupagdo com a saude publica, o que
resultou na edicdo do Decreto n° 49.974, de 21 de janeiro de 1961, que editou o
Cdodigo Nacional de Saude, que dentre outros temas, enfrentava diversas questdes
ambientais relacionadas a poluicdo do ar, o uso de agrotoxicos etc, que poderiam
implicar em prejuizo a saude coletiva e foi palco de diversas discussoes.

Notadamente, pulverizavam-se as tematicas ambientais, e ja se vislumbrava
a necessidade de criagdo de um oOrgao central para tratar das questdes que
envolviam esta area.

A FBCN, que efetivamente se organizou somente em 1966, se inspirava em
associagOes ativistas que atuavam no Reino Unido, e adotou como principal misséo
‘promover uma agao nacional para a conservagao dos recursos naturais e para a
implantagcdo de areas reservadas de protecdo a natureza” (URBAN, 2001). Entre
seus objetivos se destacam:
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criacdo e estabilizagdo de parques, reservas, monumentos e semelhantes,
com especial atengdo para espécies raras ou ameacadas de extingao;
cooperagao entre 0s governos € as organizagdes nacionais, estrangeiras e
internacionais interessadas na conservacdo da natureza e dos recursos
naturais; estudos e pesquisas concernentes a conservagdo dos recursos
naturais; e difusdo dos conhecimentos conservacionistas. (FBCN, n° 1,
1966)

Neste periodo, a fundagdo conseguiu influenciar o debate ambiental no
Brasil, apesar da mudanca da capital do pais para o centro-oeste, o que acabou
alterando a hegemonia dos movimentos organizados no Rio de Janeiro, e, bem
assim, ndo se identificava uma agdo coordenada de governo ou uma entidade
gestora da questdo ambiental, mas sim questdes da natureza tratadas pelo
Ministério da Agricultura. (PADUA, 1995)

Todavia, de maneira bem contrastante aos ideais ambientalistas, neste
mesmo periodo, o Brasil passa por uma de suas discussdes pioneiras sobre a
expansao e independéncia do setor elétrico, o que culminaria na construcdo de
Itaipu, além de investimentos nas areas do petrdleo, siderurgia e infraestrutura. Vale
lembrar que o fundamento da opinido daqueles que eram contrarios ao
empreendimento de ltaipu, se dava em razdo da inundacdo do Parque Nacional de
Sete Quedas, e das proprias quedas. (URBAN, 2001)

O periodo era de Regime Militar e se caracterizava fortemente ufanista, onde
o Brasil se afigurava na preparagado para construir a maior hidrelétrica do mundo,
apesar do dano que seria causado ao parque nacional e isso se caracterizar como
crime no vigente Cdodigo Florestal. (URBAN, 2001)

Como sera visto nos préximos topicos deste capitulo, ndo somente
prevaleceu o pensamento desenvolvimentista deste periodo histérico com o fim do
Parque Nacional de Sete Quedas, como sua realizagao previu o desaparecimento
de um parque nacional e das Sete Quedas, o que nao foi previamente submetido a
nenhuma analise de impacto sobre o meio ambiente, ainda que efetivamente fosse
cobrir florestas e terras férteis.

Como destaca Urban (2001), de um unico estudo apresentado pelo Centro
Nacional de Recursos Genéticos feito na época, adiantava-se que consideravel
parcela dos recursos genéticos de fauna e flora existentes na regido seriam
perdidos.

Até a conclusao de ltaipu, que coincidiria com o fim do periodo ditatorial, os
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movimentos ambientalistas eram timidos e desarticulados, porém, foi na data
marcada para fechamento das comportas da usina que aconteceu o0 maior
movimento ja visto até entdo, que reuniu mais de trés mil ativistas, em uma
cerimbénia de adeus a Sete Quedas e a toda riqueza natural da regido que seria
alagada. (URBAN, 2001)

Naquele momento, a manifestacdo acabou despertando o pais para discutir
o acerto da decisdo que levou a construgdo da usina, entretanto, ja tardiamente,
mas por outro lado, abriu os caminhos para uma nova forma de discussao politica,
em que se vislumbrava a liberdade de expressdo, rumo a democracia que se

anunciava, iniciando a fase capitalista e de globalizagao.

1.2.1.2 A fase do capitalismo financeiro globalizado

Como visto anteriormente, o inicio da década de 1970 se caracteriza pelo
fortalecimento da discussao dos problemas ambientais que afligiam as nag¢des do
mundo, 0 que culminou com a realizacdo do Encontro de Estocolmo. Em
contraponto, no Brasil prevalecia o pensamento dualista: desenvolvimento versus
globalizagdo, uma vez que, como dito alhures, o Brasil se encontrava com os ideais
de expansao do setor elétrico e a construgédo de ltaipu, enquanto que a FBCN, se
fortalecia, com varios de seus integrantes assumindo cargos de decisdo no cenario
da politica ambiental do governo federal.

Ao mesmo tempo, se destaca a forte pressao internacional para a
internalizagcdo dos custos ambientais, pelo reconhecimento da crise ambiental que
se inicia sob o argumento da mudancga do clima, o que inegavelmente obrigou que o
Brasil reformulasse todo o pensamento politico até entdo expressado em relagao a
natureza. (URBAN, 2001)

O tema da agenda ambiental brasileira passa a ser o controle da poluicao
causada pelo crescimento da producgao industrial, especialmente a automotiva, o
que motivou a discussao sobre a saude coletiva e os impactos de desenvolvimento.
(URBAN, 2001)

Efetivamente, em Estocolmo, o olhar do mundo voltou-se para o Brasil, e

assim, a pressao para a adog¢ao de medidas que harmonizassem o desenvolvimento
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com a preservacdo do meio ambiente, a partir da ideia de sustentabilidade.
(SIRVINSKAS, 2013)

Todavia, o discurso politico da época ainda era fortemente
desenvolvimentista, de modo que a posicdo do Brasil em relacdo as questbes
ambientais apresentadas na Conferéncia e que foram endossadas pelos demais
paises do Terceiro Mundo, foi enfatica no sentido de que o desenvolvimento
econdmico nao poderia ser sacrificado em nome de uma ambiente mais puro. E

como salienta Ferreira,

Os delegados brasileiros até reconheceram a ameagca da poluigdo
ambiental, mas sugeriram que os paises desenvolvidos deveriam pagar
pelos esforgos dessa purificagdo. Além disso, o Brasil discordou da relagao
direta entre crescimento populacional e exaustdo dos recursos naturais,
opondo-se fortemente as propostas de medidas de controle de natalidade.
(FERREIRA, 1998, p. 82)

O Brasil nao se mostrava, com isso, propenso a aderir as propostas
decorrentes desse encontro, a toda sorte, em razdo de estar em franco avancgo de
ideais desenvolvimentistas, que naquele momento, esbarravam com as ideias de
sustentabilidade.

Acrescenta, ainda, Ferreira, que o terceiro argumento da delegacao
brasileira causou ainda mais polémica: “a soberania nacional ndo poderia ser
mutilada em nome de interesses ambientais mal-definidos”, de modo que o Brasil,
por intermédio de seus delegados foi taxativo em dizer que o principio da soberania
nacional abrange o direito de uma nacéo explorar os recursos naturais de acordo
com as suas prioridades. (FERREIRA, 1998, p. 82)

Esse comportamento correspondia a politica econdmica externa do Brasil,
que atraia para o pais, industrias poluentes e incentivava que populagdes menos
favorecidas e de alta fecundidade migrassem para a Amazodnia, visando a ocupagao
do territério e o desenvolvimento da regido. (VIOLA, 1992)

Neste momento, firmava-se o pensamento que serviria de base para a
construcado das politicas ambientais que surgiriam a seguir, o que seria levemente
equilibrada pela escolha dos dirigentes do érgao ambiental a ser criado para tratar

do tema no ambito nacional, porém, o Estado se mostrava nitidamente
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intervencionista.

Internacionalmente, pouco depois do encontro mundial, foi criado o PNUMA
— Programa das Nagbes Unidas para o Meio Ambiente, com sede em Nairébi e
escritorios distribuidos pelos paises participes, incluindo o Brasil, que surge
como principal autoridade global em meio ambiente, sendo uma agéncia do Sistema
das Nagbes Unidas (ONU), cuja responsabilidade € promover a conservagédo do
meio ambiente e o uso eficiente de recursos no contexto do desenvolvimento
sustentavel. (SIRVINKAS, 2013)

Como alguns dos principais objetivos do PNUMA, cabe citar:

manter o estado do meio ambiente global sob continuo monitoramento;
alertar povos e nagdes sobre problemas e ameagas ao meio ambiente e
recomendar medidas para aumentar a qualidade de vida da populagdo sem
comprometer os recursos e servigos ambientais das futuras geragdes.
(PNUMA — Programa das Nacgdes Unidas para o Meio Ambiente)

Desta feita, para cumprimento de seus objetivos e dos notdrios ideais de
sustentabilidade, assim entendido o uso de recursos naturais para a propria
subsisténcia sem o comprometimento das futuras geragdes, os escritorios regionais
buscam prestar apoio as instituicbes e processos de governanca ambiental,
adotando uma das ferramentas mais modernas em politicas publicas que é a
construcédo de redes. Com isso, se atinge o engajamento de uma maior quantidade
de parceiros dos setores governamental, ndo-governamental e académico, como
também o setor privado, todos reunidos em torno de acordos ambientais
multilaterais e de programas e projetos de sustentabilidade. (SIRVINSKAS, 2013)

Em 1973, ainda sob o Regime Militar e a presidéncia do General Emilio
Garrastazu Médici, é criada a Secretaria Especial do Meio Ambiente - SEMA,
liderada pelo bidlogo Paulo Nogueira Neto, que nela permanece por mais de dez
anos. Ao tempo de caracterizar-se como o periodo militar mais truculento dos
direitos civis, destacou-se pelo grande avango de questdes ambientais. (URBAN,
2001)

O bidlogo, que também integrava a elite paulistana e era membro fundador
da Associagcdo de Defesa da Flora e da Fauna - ADEFLORA, deu um tom
preservacionista a seus atos a frente da SEMA, como no caso da criagao da figura
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da estagdo ecoldgica, que resultou na protegdo de milhdes de hectares de diferentes
ecossistemas brasileiros. (URBAN, 2001)

Os temas do momento eram a poluicdo e o desmatamento, em contraponto
aos incentivos governamentais para colonizagdo da Amazénia e a construgéo civil
nas principais cidades brasileiras. (URBAN, 2001)

Uma vez que a questado que afligia 0 momento historico se dava também em
relacdo a saude publica como fator decorrente da polui¢cdo, notadamente em virtude
do caso de Cubatao que passa a ser conhecida como “Vale da Morte”, no Estado de
Sao Paulo, fez com que, em 1975 e 1977, surgissem normativas que regulavam
medidas de prevencdo e controle da poluicdo industrial, inovando quanto a
necessidade de licenciamento para exercicio da atividade potencialmente poluidora.
(PADUA, 1987)

Havia, entretanto, um comportamento evidentemente dicotémico, posto que
ao tempo em que se avangava na pratica de acdes conservacionistas,
simultaneamente, executava-se o projeto de Itaipu e punha-se fim a toda uma
rigueza natural. Aqui, o discurso de critica de Padua (1987) feito em relagdo a
década de 1930 se aplica na analise da retérica em contrapartida da pratica também
dos anos de 1970.

Como as politicas ambientais eram reconhecidamente centralizadas no
Estado e sem um 6rgédo de gestdo especifico, Nogueira Neto estimulou a
descentralizacdo destas politicas e a organizagdo de o6rgdos ambientais nos
estados. (MONOSOWISKI, 1989)

Seu maior feito, no entanto, foi a formulacdo da Politica Nacional de Meio
Ambiente - PNMA, editada pela Lei n° 6.938, de 31 de agosto de 1981, que
simultaneamente deu origem ao Sistema Nacional do Meio Ambiente - SISNAMA,
introduzindo no pais areas de protecao ambiental e estagbes ecoldgicas.

Esta grande politica veio como solugao aos questionamentos feitos quando
da maior agressao feita até entdo ao meio ambiente, a partir da extingdo do Parque
de Sete Quedas, sem que fosse feito qualquer estudo prévio dos impactos
ambientais que este empreendimento poderia trazer.

Por outro lado, o Relatério Brundtland, que seria chamado de Nosso Futuro
Comum, estava em elaboracao, e Paulo Nogueira Neto era um de seus subscritores,
de modo que este relatorio estava sensivel aos acontecimentos mundiais que

ocupavam as agendas dos paises integrantes da ONU também na motivagao



46

ambiental. (MILARE, 2005)

A PNMA fortalece, ainda, duas grandes inovagdes: o carater descentralizado
e o reconhecimento e estimulo a participacdo organizada da sociedade como
instrumento desta politica. Além disso, ainda abriu espago para a participagao de
representacdo dos Estados e Municipios no SISNAMA.

Assim surgem as formas associativas, que em ultima analise deram
capilaridade aos movimentos ambientalistas e tornaram possivel a efetiva influéncia
destes grupos da construcéo de politicas publicas. (PADUA, 1995)

Nesta esteira, inegavel o destaque alcangado pela Politica Nacional do Meio
Ambiente, que elevou o mundo natural ao status de meio ambiente, e o conceituou,
em seu Artigo 3°, inciso |, como sendo “o conjunto de condigdes, leis, influéncias e
interagdes de ordem fisica, quimica e biolégica, que permite, abriga e rege a vida em
todas as suas formas”. (BRASIL, 1981)

Em 1985, portando no final do regime militar, com um pais mais liberal, foi
criado o Conselho Nacional de Meio Ambiente — CONAMA -, com representagao
ministerial e ndo-governamental, diretamente ligado a Presidéncia da Republica. O
primeiro ato do CONAMA foi estabelecer normas para a preparacao de relatérios de
impacto ambiental — RIMA, a partir da realizacdo de estudos prévios de impacto de
empreendimentos tidos como efetivamente ou potencialmente poluidores, mudando
o carater da acao estatal de reparadora para preventiva de danos ambientais. (MAY,
1995)

O CONAMA ganha forgca com a edicdo da resolugado 237, que dava norte
para obtencao do licenciamento ambiental, reforcando e dando cumprimento a ideia
de prevengao dos danos ambientais. (MACHADO, 2007)

A seu turno, outro significativo ganho ocorreu com o advento da Lei
7.347/85, que trata da Acao Civil Publica, e confere, em especial, ao Ministério
Publico e as associagdes ambientalistas a possibilidade de agir processualmente em
razdo de danos causados ao meio ambiente e a bens e direitos de valor artistico,
paisagistico, estético e histdrico.

Neste mesmo ano, foi criado o Ministério do Desenvolvimento Urbano e
Meio Ambiente, revelando a nova face que se dava a questdo ambiental, porém,
ainda atrelada a tematica do desenvolvimento, e com isso envolvida na auséncia de
eficacia e efetividade de agdes institucionais. (LOUREIRO et PACHECO, 2013)

Com o fim desta fase, a descontinuidade das politicas ambientais vigentes
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ganhara mais evidéncia, ao tempo em que a democratizagdo do Brasil trara novos
ares e maior importancia para a tematica ambiental, o que sera objeto de estudo do

préximo tépico.

1.2.1.3 A fase de democratizacdo do Brasil

Sem duvida, o fim da Ditadura Militar coincide com o marco que deu inicio a
democratizagdo do pais, e, se materializa na formagado da Assembleia Constituinte,
momento em que o debate sobre as questdes ambientais encontrou espacgo e tomou
impulso.

Este acontecimento histérico importou em grande avango, “levando a
formacao de uma frente ambientalista suprapartidaria, que obteve como resultado a
insercdo de um capitulo especial sobre meio ambiente na Constituicdo de 1988.”
(LOUREIRO e PACHECO, 2013, p. 138-139)

Assim, o periodo é marcado pelo advento da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil. A Carta Magna dedica um artigo especifico para tratar do tema
ambiental, e sem precedentes, estabelecer que o meio ambiente ecologicamente
equilibrado € direito de todos e bem de uso comum do povo, essencial a qualidade
de vida, ao tempo em que prevé, também, os principais instrumentos de garantia e
efetividade deste direito fundamental.

Ha destaque, também, para a definicdo de competéncias legislativas
concorrentes para as questdes do meio ambiente, resultando na revisdo das
tradicionais relagdes entre as esferas de governo e, bem assim, na necessidade de
revisao do federalismo no pais.

De outro norte, introduziu-se a ideia de responsabilidade civil objetiva em
face da ocorréncia de dano ambiental, o que internalizou os custos pelos riscos da
atividade empreendedora, acabando com a falta de sancido para estes casos.
(SIRVINSKAS, 2013)

Nesse tempo, foram criadas agéncias burocraticas na area ambiental, como
a Agéncia Nacional de Aguas, a Agéncia Nacional de Transporte Terrestre, dentre
outras, voltadas para a condugdo da questdo ambiental e de todas as discussdes
decorrentes deste tema.
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Todavia, Leis (1996) € enfatico em dizer que ainda que muito se tenha
avangado na consolidagédo da importancia do meio ambiente, traduzida na edigao de
leis protetivas e sancionadoras, na verdade, ainda impera o discurso em

contrapartida da agao:

A importancia discursiva da questdo ambiental traduziu-se numa legislagao
comparativamente avangada, porém os comportamentos individuais estao
muito aquém da consciéncia ambiental presente do discurso, sendo muito
poucas as pessoas, inclusive ambientalistas que pautam conscientemente o
seu cotidiano pelos critérios de eficiéncia energética, reciclagem de
materiais, redugdo de consumo suntuario e participagdo voluntaria em
tarefas comunitarias de limpeza ambiental. (...) As politicas publicas estdo
hoje a meio caminho entre um discurso-legislacdo bastante ambientalizado
e um comportamento individual-social bastante predatério. Se por um lado
as politicas publicas tém contribuido para estabelecer um sistema de
protecdo ambiental no pais, por outro lado, o poder publico é incapaz de
fazer cumprir, tanto aos individuos quanto a empresas, uma proporgao
importante da legislagdo ambiental. (LEIS, 1996, p. 45)

O fracasso da ordem juridica ambiental comeca a se destacar, colocando em
evidéncia a contradicdo entre o discurso, sempre de qualidade e a efetividade das
acdes desenhadas neste discurso, especialmente considerando que ainda nao se
notava mudanga alguma no comportamento do individuo frente ao meio ambiente,
que continuava sofrendo agdes de exaurimento de recursos.

O periodo, todavia, € sim marcado por grande preocupagao com a qualidade
ambiental o que acaba se traduzindo em numerosa legislagcédo para regular de forma
mais severa a poluicdo do ar, das aguas, e, com isso ja introduz a questdo dos
residuos solidos. (SIRVINSKAS, 2013)

Essas normativas resultavam tanto de leis quanto de resolugdes do
CONAMA — Conselho Nacional do Meio Ambiente, érgao integrante do SISNAMA.

De toda sorte, a Constituicio Federal de 1988 foi precursora em
implementar o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado como direito
fundamental, o que reparou a imagem do pais diante dos demais integrantes do
encontro de Estocolmo, o que, mais tarde, fomentou o maior cenario mundial de
discussado do desenvolvimento sustentavel, a acontecer no Rio de Janeiro.

Destarte, a atual Constituicao Federal trata a questdo ambiental de forma
bastante contundente, conforme €& possivel inferir no seu artigo 225:
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Art. 225. 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 geracoes. (BRASIL, 1988)

No que se refere as obrigagdes do Poder Publico, o paragrafo primeiro do

referido artigo preconiza o seguinte:

§ 1° - Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder Publico:
| - preservar e restaurar 0os processos ecoldgicos essenciais e prover o
manejo ecolégico das espécies e ecossistemas;

Il - preservar a diversidade e a integridade do patriménio genético do Pais e
fiscalizar as entidades dedicadas a pesquisa e manipulacdo de material
genético;

Il - definir, em todas as unidades da Federacdo, espacos territoriais e seus
componentes a serem especialmente protegidos, sendo a alteracdo e a
supressdo permitidas somente através de lei, vedada qualquer utilizacéo
que comprometa a integridade dos atributos que justifiquem sua protecéao;
IV - exigir, na forma da lei, para instalacdo de obra ou atividade
potencialmente causadora de significativa degradacdo do meio ambiente,
estudo prévio de impacto ambiental, a que se dara publicidade;

V - controlar a producdo, a comercializacdo e o emprego de técnicas,
métodos e substéncias que comportem risco para a vida, a qualidade de
vida e 0 meio ambiente;

VI - promover a educagdo ambiental em todos os niveis de ensino e a
conscientizacdo publica para a preservagdo do meio ambiente;

VII - proteger a fauna e a flora, vedadas, na forma da lei, as préaticas que
coloquem em risco sua funcdo ecoldgica, provoguem a extingdo de
espécies ou submetam os animais a crueldade. (BRASIL, 1988)

Neste contexto, ao analisar o papel do poder publico em relagdo ao meio

ambiente, observa Machado que:

O Poder Publico passa a figurar ndo como proprietario de bens ambientais,
mas como um gestor ou gerente, que administra bens que ndo séo dele e,
por isso, deve explicar convincentemente sua gestdo. A aceitacdo dessa
concepcao juridica vai conduzir o Poder Publico a melhor informar, a alargar
a participacao da sociedade civil na gestao dos bens ambientais e a ter que
prestar contas sobre a utilizagdo dos bens ‘de uso comum do povo’,
concretizando um ‘Estado Democratico e Ecoldgico de Direito.” (MACHADO,
2007, p. 122)



50

O sentido de avanco destes ideais acaba por demonstrar que ao menos na
teoria, houve engajamento do Estado para com a tematica de preservagdo e
conservagao dos recursos naturais, em consonancia com 0s principios esculpidos
desde 1972 em Estocolmo, e bem assim abragcados em 1992, na Cupula da Terra,
no Rio de Janeiro.

Nota-se que a norma constitucional traduz o pensamento voltado a
sustentabilidade, harmonizando o crescimento econémico e social com a qualidade
de vida e a preservagdo dos recursos naturais para a geragado do presente e do
futuro.

Entretanto, € exatamente nesse contexto que repousa a problematica
proposta nesta dissertacdo, ou seja, a de identificar se a teoria produz efeitos
praticos e efetivos, ou se resume ao discurso retorico.

Salientam Loureiro et Pacheco que

Do ponto de vista politico, a insergdo, na Constituicdo Federal de 1988, de
capitulo especifico relativo ao meio ambiente, reconhecido como inovador e
avangado, traz a arena dos conflitos ambientais novos atores. A efetividade
dos direitos arrolados deve ser garantida pelo poder publico e a
coletividade; no que diz respeito a esfera publica, o texto constitucional
introduz como novidade a agao concorrente das trés esferas da Federagao
— Unido, estados e municipios — como co-responsaveis pela garantia da
qualidade ambiental, prevalecendo a norma mais restritiva. Dando
autonomia a estados e municipios para exercitar politicas ambientais, a
nova regra ampliou, inclusive, a possibilidade de conflitos na area
intergovernamental. (LOUREIRO e PACHECO 2013, p. 143)

O esforgo para alcancar os objetivos conservacionistas e preservacionistas
deve ser atitude a ser praticada ndo somente pelo Estado, mas sim também por toda
a coletividade. Esse foi um ganho inédito, que propicia a discussdo sobre a
formacao da consciéncia do individuo e a constru¢cao de uma ética ambiental.

A analise do artigo 225, da Constituicao Federal permite observar uma
divisdo técnica em trés partes: a) a norma matriz, que se traduz no caput, b) normas
de garantia e efetividades, presentes em seu paragrafo primeiro e incisos dele
decorrentes, e, c) normas gerais, declinadas nos demais paragrafos. (SIRVINSKAS,
2013)

O grande destaque € dado as normas de garantia e efetividade, que séo
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vistas como instrumentos para alcangar o cumprimento dos objetivos inseridos no
caput, em especial a de um meio ambiente ecologicamente equilibrado e preservado
em prol das presentes e futuras geragdes.

Esta visdo, ainda que de cunho notoriamente antropocéntrico, permite
identificar que o Brasil se inseria em uma fase ecopolitica voltada para projetos de
ecodesenvolvimento (VIEIRA e BOEIRA apud BOEIRA, 2003, p. 525)

A Carta Magna passa a ser a mola impulsionadora de legislagdes ambientais
de temas atuais como a criagdo de espacos territoriais especialmente protegidos e
intocaveis, como também, pelo fortalecimento da necessidade de licenciamento
ambiental para realizacdo de empreendimentos que possam causar impactos
negativos ao meio ambiente.

Inova-se, também, no proprio conceito e extensdo do termo meio ambiente,
ampliando-o para a ideia de que se caracteriza ndo somente pela natureza, mas
também pelas cidades, o local de trabalho, as riquezas culturais (incluindo
manifestagdes folcléricas e monumentos histéricos) e o patriménio genético do pais,
dando-lhes especial atengao e protecao.

A SEMA é extinta em 1989, e da espaco para a criacado do Instituto Brasileiro
do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis - IBAMA, no governo
Fernando Collor de Melo, que também criou, um ano depois, a Secretaria do Meio
Ambiente da Presidéncia da Republica — SEMAM-PR, subordinada ao IBAMA.

Todavia, como ja destacado, Leis (1996) é enfatico em dizer que ainda que
muito se tenha avancado na consolidagdo da importancia do meio ambiente,
traduzida na edigdo de leis protetivas e sancionadoras, na verdade, ainda impera o
discurso em contrapartida da acao.

Denota-se, pois, que o Brasil, ao tempo em que avanga na criagado e
promulgacao de inumeras leis para tratar do meio ambiente, de sua protegao,
conservagao e preservacao e se perfilha a tratados internacionais de carater
ambiental; revela o discurso notadamente retérico e pouco €eficiente para transformar
os habitos predatérios do ser humano e assim alcancar a efetiva intencdo de
melhoria da qualidade de vida e preservacao dos recursos naturais para garantia de
sobrevivéncia das presentes e futuras geragoes.

Nesse particular, aduz Milaré (2005) que a lei deve ser entendida como
terapia ecoldgica para coibir a desordem e as ag¢des daninhas ao meio ambiente,
especialmente a poluicdo, a apropriacdo indevida dos bens da natureza e o
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consumo inconsciente e de carater predatorio.

De toda sorte, tem inicio uma nova fase da discussdo ambiental em razédo de
ser o Brasil a sede do proximo encontro mundial que introduziria o tema da
sustentabilidade no vocabulario nacional e mundial, a Cupula da Terra, no Rio de

Janeiro.

1.3 ACUPULA DA TERRA E OS ENCONTROS RIO

A fase da globalizagédo tem origem na realizagdo de encontros internacionais
para tratar de temas afetos ao meio ambiente, especialmente relacionados ao
desenvolvimento sustentavel, uma vez observado que inevitavelmente nao se
interromperia o crescimento econdmico em prol da conservacdo dos recursos
naturais. Tais encontros dao continuidade aos compromissos estabelecidos em
Estocolmo, em 1972, porém, somente comecariam a acontecer basicamente vinte
anos depois.

O ano de 1992 teve destaque na agenda nacional e internacional com a
realizacdo da Conferéncia do Rio de Janeiro sobre o Meio Ambiente e
Desenvolvimento, a qual de maneira extremamente pertinente foi denominado de
Capula da Terra, e que se tornou o apice da discussdo sobre meio ambiente,
reunindo representantes de 117 paises.

A Conferéncia trouxe significativas contribuicdes, tais como a elaboracéo
dos vinte e sete principios norteadores das acfes voltadas ao equilibrio da relacéo
entre homem e natureza, como ilustra o de numero 1, que dispée que “Os seres
humanos estdo no centro das preocupacdes com o desenvolvimento sustentavel.
Tém direito a uma vida saudavel e produtiva, em harmonia com a natureza”.
(PRINCIPIO 1, RIO/92)

Como destaca Sousa (2005), o momento de preparagdao da Eco-92 é
bastante ilustrativo quanto ao comportamento do Estado brasileiro frente a questao
ambiental, mesmo apds acenar com diversas promessas de mudanca de
comportamento. Na oportunidade, foram adotadas inumeras medidas de natureza
emergencial, cuja ideia era atender a pressao internacional, tais como bombardeio

dos campos de pouso em garimpos e a demarcagdo das terras lanomami.
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(BREDARIOL apud SOUSA, 2001)

No mesmo periodo foi criada a Comissao Interministerial de Meio Ambiente
(CIMA), coordenada pelo Ministério das Relagbes Exteriores, para definicdo das
posicdes brasileiras que seriam apresentadas na Conferéncia, elevando a questao
ambiental a tema de politica externa.

Por sua vez, a agenda firmada entre os participes do evento, chamada de
Agenda 21, trouxe como temas: o desenvolvimento sustentavel, o controle da
poluicdo industrial e da gestdo do ambiente, ambos tratados como questdo de
cidadania.

Também foram tratados com profundidade os temas que envolviam os
rejeitos e os residuos sélidos produzidos pela sociedade e sua disposi¢ao final
ambientalmente adequada, denidindo-se, a partir disso, uma relagao de objetivos a
serem cumpridos por meio de formulagao de politicas publicas.

A intencao, a partir da formulagdo da Agenda 21, era a de fazer que esta se
tornasse um documento programatico que estabelecesse instrumentos e iniciativas
para a protecdo do meio ambiente nas esferas nacional e internacional, por meio da
integragao dos governos e da sociedade civil.

Além da Agenda 21, resultaram deste encontro os seguintes documentos: a)
Declaragdao do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento; b) Declaracdo de
Principios para o Desenvolvimento Sustentavel das Florestas; c¢) Fundo para o Meio
Ambiente; d) Convencédo sobre a Diversidade Bioldgica; e, f) Conveng¢ao-Quadro
sobre Mundanca do Clima (Protocolo de Kyoto).

Nesse momento, o Brasil passa a ser um dos principais paises a abordarem
internamente a discussao ambiental e com isso alcangou tamanha visibilidade que
cinco anos depois, sediou o 2° Congresso Internacional do Direito Ambiental, que
tinha a intencao de fazer um balango dos resultados alcancados apés a Conferéncia
Rio/92, e simbolicamente foi chamada de Rio +5. (SIRVINSKAS, 2013)

Todavia, mais uma vez, a retorica do discurso macula as agdes desenhadas
para a formulagcdo de politicas ambientais, uma vez que pouco foi notado no Brasil
quanto a implementagcdo dos compromissos assumidos, de modo que o pais mais
uma vez denota que apesar de aderir aos pactos internacionais que tém tematica
ambiental, internamente pouco é feito para que tais promessas se tornem realidade.

Esta situagcao se agrava ao se considerar, ainda, que efetivamente nenhum

dos documentos produzidos nestes encontros tém forca mandataria, e de que em
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ndo havendo um poder de policia global legitimamente constituido, que possa
assegurar o cumprimento de decisbes tomadas na esfera internacional, ndo ha
aplicacao de sangdes para coibir o descumprimento dessas decisoées.

Nesse sentido, CORDANI et al (1997) ao analisarem os resultados obtidos a

partir da Cupula da Terra, concluem que

Ao término da Conferéncia das Nagbes Unidas sobre Ambiente e
Desenvolvimento, a Rio-92, foram assinados os mais importantes acordos
ambientais globais da histéria da humanidade: as Convengdes do Clima e
da Biodiversidade, a Agenda 21, a Declaragao do Rio para Meio Ambiente e
Desenvolvimento, e a Declaragao de Principios para Florestas.

Apesar de tais compromissos assumidos, duvidas sdo expressas quanto ao
efetivo controle dos impactos ambientais, a diminuicdo da pobreza no
mundo, e ao uso sustentavel dos recursos naturais. Em margo de 1997, o
mesmo Rio de Janeiro estara sediando outra importante conferéncia, a
Rio+5, organizada pela sociedade civil para avaliar os resultados de cinco
anos de esforgos no sentido de implementar os acordos da Rio-92.

Por solicitagdo do presidente da Fundagdo Brasileira para o
Desenvolvimento Sustentavel, que também preside o Conselho Nacional da
Rio+5, a Academia Brasileira de Ciéncias e o Instituto de Estudos
Avancgados da Universidade de Sao Paulo organizaram um workshop com a
finalidade de produzir um documento abrangente, contendo posi¢bes de
cientistas e profissionais brasileiros em relagdo as varias tematicas que
deverao ser abordadas na Conferéncia.

Para tanto, reuniram-se no municipio de Embu-sp entre 19 e 21 de janeiro
de 1997, cerca de 40 académicos e pesquisadores nacionais, especialistas
em diversas areas, incluindo integrantes da area governamental e
representantes de organizagdes civis (ONGs). Para a ocasido foram
preparados nove documentos basicos, cujos autores tiveram a oportunidade
de expor e discutir suas posicdes com os demais participantes ao evento.
Embora os paises em desenvolvimento ndo tenham o compromisso de
reduzir suas emissdes de gases, o Brasil formula e implementa alguns
programas que contém medidas para mitigar as mudancas climaticas. E o
caso, por exemplo, do programa de substituicdo de gasolina por alcool
(Proalcool), da criagdo do CONPET e do PROCEL, ou de iniciativas
estaduais de implantagdo de programas especificos sobre mudancas
climaticas, como o Proclima, coordenado pela Cetesb no estado de Sao
Paulo.

Pode ser mencionada também a experiéncia brasileira em educacgao,
capacitacéo e sensibilizagdo da populagao para a problematica do clima e,
ainda, a existéncia de agdes e medidas publicas e n&o-publicas que vém
sendo exercidas por setores da sociedade, de forma pouco articulada, mas
que contribuem para educar a populacdo e, em alguns casos, mitigar
emissOes de gases de efeito estufa no pais. (CORDANI et al, 1997, p. 3)

Os autores ainda enfatizam que foram criadas diversas expectativas apds a
realizacdo da Conferéncia, o que acabou proporcionando a mobilizacao de atores
sociais importantes, tudo em razdo das evidéncias da degradacdo do meio

ambiente. Inegavelmente havia consenso em relagdo aos principios que seriam
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construidos neste encontro, e realmente assim o foram, porém, o0 mesmo nao
ocorreu em relacdo aos meios que seriam necessarios para interromper a
degradagédo ambiental e harmonizar a dualidade sécio-econdmica.

E possivel verificar que essa fragilidade se agravou com a instabilidade
politica ocorrida no Brasil na mesma época, com o impeachment do presidente
Collor, o que em uma analise perfunctéria pode ter causado a descontinuidade na
implantagdo dos compromissos por meio dos programas que deveriam ser criados e
efetivados a partir do encontro de envergadura mundial.

Os oOrgaos ambientais também sofreram a instabilidade e, portanto, a
descontinuidade. O IBAMA mudou treze vezes de presidente e o Ministério do Meio
Ambiente passou por quatro ministros, em um periodo de quatro anos. “Tal
instabilidade prejudicou a continuidade administrativa e inibiu resultados mais
condizentes com o espaco exitoso do Brasil na preparagéo da reunido.” (CORDANI
etal, 1997, p. 9)

Por sua vez, sobre a Agenda 21, a conclusao é a de que

No Brasil as indefinigdes quanto ao processo de reforma do Estado também
tém reduzido a prioridade para as ag¢des do desenvolvimento sustentavel.
Exemplo desse fato esta na inoperancia de muitas das instituicbes
dedicadas as questdes ambientais e dos seus 6rgaos de coordenagao.
Sobre elas pendem o questionamento da emissédo do Estado e a ineficiéncia
herdada de fusdes precariamente encaminhadas.

Além disso, outras dificuldades ou outros problemas merecem citacao:

» Auséncia da dimensao socio-econdmica no desenvolvimento de cenarios
que permitam uma analise mais clara de opgdes para o estabelecimento de
politicas adequadas ao desenvolvimento sustentavel. Assim, inexistem
diretrizes governamentais definidas para uma agenda de desenvolvimento
sustentavel, bem como compromissos e decisdes politicas significativas nos
diversos niveis de governo.

* Falta de condig¢des politicas para assegurar o funcionamento de conselhos
(como o Conama), e garantir a implantagdo de mecanismos de
coordenacgéo (como o CIDES), além de alocagéo de verbas adequadas ao
meio ambiente, levando a caréncia de recursos financeiros minimos para a
implantagdo das medidas acordadas. No plano interno, a escassez de
recursos € um grave problema, j& que o cumprimento das obrigacbes
previstas nos compromissos internacionais deve corresponder a existéncia
de recursos no orgamento federal, para que o Brasil ndo fique sujeito as
condicionalidades externas ao utilizar recursos do GEF ou de acordos
bilaterais. No plano externo, salvo honrosas excegcbes, 0s paises
desenvolvidos permanecem passivos diante da urgéncia de estabilizar as
concentragbes de gases de efeito estufa na atmosfera. Avangos mais
significativos em termos de planos de mitigagéo por parte dos paises em
desenvolvimento ficam entdo condicionados ao cumprimento de metas
pelos paises desenvolvidos e na demonstragcao da sua efetiva lideranca no
processo. (CORDANI et al, 1997, p. 10-12)
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Mais uma vez o problema da falta de mecanismos de coordenacéo e de
viabilidade de implantagao de politicas publicas ambientais capazes de alcangar os
objetos por ela tragados, acaba por tornar as questdes ambientais no Brasil um tema
de retorica.

Outra situacdo que merece destaque é o fato de que os documentos que
resultaram da Conferéncia ndo alcancaram a necessaria publicidade entre os atores
de importante interferéncia para o sucesso dos compromissos e implementacédo das
politicas, ou seja, a sociedade, sendo que os estudos dali decorrentes ficaram
adstritos a academia e aos setores direcionados e participantes do evento.
(MACHADO, 2007)

Nao somente isso, mas a proépria interpretacdo do Brasil dos compromissos
assumidos precisam de revisdo finalistica, como no caso da revisdo de politicas
publicas que contrariam os ideais construidos na Conferéncia, como € o caso das
politicas florestais que priorizam a importancia da floresta como fonte produtora de
madeira, quando, pelos novos rumos ditados pela globalizagdo dos ideais, estas
devem ser consideradas pelos servicos ambientais da floresta em consonancia com
a implementagao da Convencéao do Clima e da Biodiversidade. (MACHADO, 2007)

Todavia, mesmo diante desta aparente fragilidade, foi interessante a
resposta do Brasil a alguns assuntos tratados na Conferéncia, especialmente
considerando o viés da mudanga do clima e poluigdo, a0 menos no aspecto da
emissao de gases por veiculos automotores.

Alguns meses depois do fim da Conferéncia, foi editada a Lei 8.723/93, que
trata da reducédo de emissao de poluentes, bem como os critérios basicos, prazos e
limites de emissao para veiculos novos e convertidos, define o percentual de alcool
na gasolina e incentiva o planejamento dos transportes como meio de controle
ambiental.

Acompanhando esta ideia, o CONAMA baixou a Resolugdo 006/93, que
dispbe sobre a elaboracado e divulgacdo das recomendacdes e especificagdes de
calibragdo, regulagem e manutencdo do motor, os sistemas de alimentagcdo de
combustivel e ignicdo, de carga elétrica, de partida, de arrefecimento, de
escapamento e a aplicagdo dos componentes de sistemas de controle de emissao
de gases, particulas e ruido. (SIRVINSKAS, 2013)

Complementando a resolugéo ° 018/86 - CONAMA, que institui, em carater
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nacional, o programa de controle de poluicdo do ar por veiculos automotores -
PROCONVE, veio a resolugao 008/93, estabelecendo limites maximos de emissao
de poluentes para os motores destinados a veiculos pesados novos, nacionais e
importados. Bem como recomenda as especificacbes do oleo diesel comercial
necessaria ao controle ambiental. (SIRVINSKAS, 2013)

Neste caminho, por meio da resolugdo 016/93 — CONAMA, foram ratificados
os limites de emissdo, os prazos e demais exigéncias contidas na Resolugao
CONAMA n° 018/86, que institui o PRONCOVE. Por ela ainda foram
complementadas as resolucbes CONAMA n° 003/89, n° 004/89, n° 006/93, n°
007/93, n° 008/93 e pela portaria IBAMA n° 1937/90; tornando obrigatério o
licenciamento ambiental junto ao IBAMA pelas especificagbes, fabricagao,
comercializacdo e distribuicdo de novos combustiveis e sua formulacao final para
uso em todo o pais. (SIRVINSKAS, 2013)

Surge, assim, a necessidade de fabricagdo de veiculos automotores
equipados com catalisadores, cujo objetivo foi a reducdo da emissdao de gases
poluentes na atmosfera.

Esta pareceu uma resposta rapida a uma das maiores preocupacgoes
apresentadas na Conferéncia — a poluicdo do ar -, e que estabeleceu como
compromisso a efetiva adogdo de meios para reducado da emissdo de combustiveis
fésseis na atmosfera para minimizacao do efeito estufa.

Mais adiante, editou-se a Lei 9.605/98, cujo objeto € disciplinar as sangdes
penais e administrativas ambientais, estas que s&o aplicaveis tanto as pessoas
fisicas quanto as juridicas que violam as regras de garantia de um meio ambiente
ecologicamente equilibrado.

O avancgo desta norma esta no fato de que seu intento ndo é somente o de
punir a pratica do ato delitivo em desfavor do meio ambiente, mas sim estabelecer a
solucéo tridimensional para o evento danoso, consistente, em ordem de prioridade,
no ato de reparagao do dano ambiental, compensacgao do dano e, em ultima analise,
indenizagao do dano. Tanto é assim que a reparagao do dano ambiental importa, na
esfera criminal, em atenuante da pena (art. 14, II, Lei 9605/98). (MACHADO, 2007)

Acompanhando os ideais da RIO 92, foi editada, ainda neste decénio, a Lei
9.985/2000, que institui o Sistema Nacional de Unidades de Conservagao — SNUC, e
os critérios e normas de criacdo destas unidades. Inova-se ao estabelecer a
diferenga entre as duas espécies de unidade de conservagao: de protecao integral e
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de uso sustentavel.

Um dos compromissos assumidos na RIO 92 foi o de realizagdo de
encontros regulares para tratar do tema sustentabilidade, cujo objetivo seria,
também, o de analisar os avangos alcangados nos ultimos dez anos.

A chamada Cupula Mundial sobre o Desenvolvimento Sustentavel ou Rio +
10, reuniu representantes de 191 paises participes do sistema ONU, e aconteceu
em Johanesburgo, Africa do Sul, no ano de 2002, tendo em vista que um dos
principais objetivos do encontro seria encontrar para o pais sede solu¢des de paz,
erradicacdo da pobreza e desenvolvimento sustentavel. (SIRVINSKAS, 2013)

Somados a esses objetivos, a Cupula buscou construir medidas de protegéo
da biodiversidade e reduzir as consequéncias do efeito estufa, pela substituicdo do
uso de combustiveis fésseis (petréleo, carvao mineral e gas natural), por outros tipos
de energias limpas, como é o caso de hidrelétricas, edlicas, solar etc. (SIRVINSKAS,
2013)

Desta Conferéncia resultaram dois documentos: a Declaragao Politica e o
Plano de Implementagdao, sendo que ambos refletem as limitacbes do processo
decisorio, que se baseia na obrigatoriedade de consenso e na igualdade de peso no
voto de todas as nagdes.

Mesmo sem perder sua importancia na discussao dos problemas
ambientais, os resultados obtidos nem sempre correspondem as sérias e graves
necessidades do planeta, que em ultima analise necessitariam de medidas mais
enérgicas.

Como é a praxe nesses encontros, fez-se um balango do cumprimento das
metas estabelecidas na RIO-92, contidas na Agenda 21, verificando-se que muito
pouco havia se avangado nos objetivos de melhoria da qualidade do meio ambiente
e muito menos na conteng¢ao da degradagao ambiental. (SIRVINSKAS, 2013)

Os temas que afligiam varias nagdes do mundo no ano 1972, em Estocolmo,
nao mostravam avango, ao contrario, identificaram-se os mesmos atos predatérios, a
nao erradicagao da pobreza, e muito menos a internalizagdo dos custos ambientais
e do tema sustentabilidade, como forma de equalizacdo do binbmio desenvolvimento
e conservacgao dos recursos naturais.

Apesar do reconhecimento pelos paises participes de que nao houve
mudancas significativas na situagao apresentada em 1992 ou mesmo trinta anos

antes, em 1972, foram tomadas as seguintes decisdes:


http://www.ana.gov.br/AcoesAdministrativas/RelatorioGestao/Rio10/riomaisdez/documentos/680-DeclaracaoPoliticaJoanesburgo.wiz
http://www.ana.gov.br/AcoesAdministrativas/RelatorioGestao/Rio10/riomaisdez/documentos/1759-PlanodeImplementacaofinal.wiz
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a) Ampliagdo das formas modernas de energia;

b) Apoio a eliminacdo de subsidios agricolas que afetam exportagbes de
paises pobres;

¢) Reducdo da perda de espécies até 2014, como forma de garantia de
conservagao da biodiversidade, e restauracdo dos estoques de peixes em
niveis sustentaveis até 2015;

d) Reducédo pela metade, até 2015, do nimero de pessoas sem acesso a
agua potavel e esgoto;

e) Reafirmagédo do compromisso feito na RIO-92 de destinar 0,7% do PIB
de paises ricos para o desenvolvimento. (SIRVINSKAS, 2013, p. 875-876)

Como ressaltado alhures, os documentos aprovados em Johanesburgo
apenas representam um conjunto de diretrizes e principios para as nag¢des, cabendo
a cada pais transforma-las em leis nacionais para garantir a sua implementagéo.

Diante disso, observando o comportamento do Brasil em relagdo a tais
compromissos, tomando por base aquele que se refere a redugcao a emissao de
gases causadores do efeito estufa - o famoso Protocolo de Kioto -, apesar de ter
sido assinado em 1997, somente em 2002, por meio do Decreto Legislativo n. 144,
de 20 de junho de 2002, que foi posteriormente promulgado pela Presidéncia da
Republica pelo Decreto n. 5.445, de maio de 2005, € que o pais aprovou e aderiu ao
dito Protocolo. (SIRVINSKAS, 2013)

Nao bastasse isso, os paises acabaram por descobrir uma forma de burlar o
compromisso. Ou seja, aqueles que ultrapassam a meta compram dos paises que
estdo abaixo da linha de emisséo os créditos que |he restam, de modo que n&o se
cumpre efetivamente o que fora ajustado. (SIRVINSKAS, 2013)

Vale recordar que as causas do efeito estufa foram tema de discussao na
RIO-92, mas o Brasil somente aderiu ao compromisso quase treze anos depois.

Destaca Sirvinskas (2013), que

Muito pouco se fez nestes Ultimos anos para a melhoria da qualidade do
ambiente. Alias, a degradacdo ambiental estd se agravando cada vez mais
€ nao ha perspectivas, a curto espago de tempo, para a sua recuperagao.
Medidas concretas devem ser adotadas por todos os paises para evitar que
se acelere essa degradagdo. O futuro ndo é nada animador para os
préximos cinquenta ou cem anos, pois 0s problemas se agravardo caso nao
se tomem medidas efetivas. Sdo cada vez mais escassos 0s recursos
naturais, especialmente a agua. (SIRVINSKAS, 2013, p. 875-876)
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Neste decénio (2002 — 2012), foram editadas algumas leis envolvendo a
tematica ambiental, tais como a chamada Lei de Biossegurangca - Lei n°
11.105/2005, estabelecendo-se os sistemas de fiscalizacdo sobre as diversas
atividades que envolvem organismos geneticamente modificados.

Surgiu, ainda, a Lei de Gestdo de Florestas Publicas, Lei n° 11.284/2006,
cujo objetivo € normatizar o sistema de gestdo florestal em areas publicas, para
tanto criando seu 6rgéo regulador, o Servigo Florestal Brasileiro, e o Fundo de
Desenvolvimento Florestal.

Praticamente as vésperas do préximo encontro mundial, e na tentativa de
alcancar alguns dos compromissos editados na Agenda 21, o Brasil editou a Politica
Nacional de Residuos Sodlidos — PNRS -, Lei 12.305/2010, apés mais de duas
décadas de tramitagcdo no Congresso Nacional, o0 que sera objeto de estudo
especifico no terceiro capitulo desta dissertacao.

O ciclo decenal de encontros internacionais para tratar do tema ambiental
acabou proporcionando ao Brasil sediar, em 2012, a Conferéncia das Nacdes
Unidas sobre Desenvolvimento Sustentavel — Rio+20, que também se deu na cidade
do Rio de Janeiro e cujos resultados foram consubstanciados no documento
denominado “O futuro que queremos”. (SIRVINSKAS, 2013)

Como obijetivo oficial o encontro estabeleceu o de renovar “0 compromisso
politico com o desenvolvimento sustentavel, por meio da avaliagdo do progresso e
das lacunas na implementacdo das decisbes adotadas pelas principais cupulas
sobre o assunto e do tratamento de temas novos e emergentes” (FIGUEIREDO,
2013, p. 109)

Ainda acompanhando as Metas do Milénio (2000) estabelecidas pela ONU,

no encontro o Brasil propds para discussao as seguintes questdes sociais e gerais:

Sociais

a) Pobreza — erradicagao da pobreza; b) comida — seguranga alimentar e
nutricional; c) emprego — acesso ao trabalho decente (socialmente justo e
ambientalmente correto); d) energia — acesso a fontes adequadas de
energia; e) direitos — igualdade entre paises e dentro deles; f) género — mais
poder de decisdo de atuagédo para as mulheres; g) direito — microcrédito
(acesso a pequenos valores para negocios familiares e bens essenciais); h)
produtos — inovagdo para a sustentabilidade (novas tecnologias menos
poluentes); i) agua — acesso a fontes adequadas de agua; e j) vida — ajuste
da pegada ecoldgica a capacidade de regeneracao do planeta.
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Gerais

a) Licitagbes verdes — compras publicas que privilegiem produtos de maior
vida util e produzidos com menor gasto de energia ou matérias-primas; b)
nova medida de progresso — criagdo de indices que incorporem aspectos
socioambientais; c) lista de objetivos — metas numéricas e com prazo para
determinadas areas, como erradicacdo da pobreza, seguranga alimentar,
energias renovaveis etc.; d) criagdo de conselho — um novo organismo da
ONU com poder para orientar as ag¢des dos paises no campo do
desenvolvimento  sustentavel; e) fortalecimento do PNUMA -
estabelecimento de contribui¢des obrigatdrias dos paises para fortalecer o
Programa das Nagdes Unidas para o Meio Ambiente. (SIRVINSKAS, 2013,
p. 877)

O encontro trouxe a expressao Terra+5, que faz alusdo as propostas
consolidadas e projetadas para cumprimento em 2032, resumindo-se basicamente
ao estabelecimento e revisdo de metas nos seguintes pontos: a) dobrar a parcela de
energia renovaveis (de 13% para 26%), b) reduzir o uso de agua pela agricultura (de
70% para 60%); c) universalizar o acesso a agua segura (de 89% para 100%); d)
zerar a perda liquida de florestas (52 mil km#/ano para zero); e e) duplicar o total de
areas protegidas (de 5% para 10%). (SIRVINSKAS, 2013)

Outro significativo principio foi construido nesta conferéncia, o que acabou
por dificultar o impasse de sua assinatura, isto €, o “principio das responsabilidades
comuns, mas diferenciadas”, que acaba por atribuir maior responsabilidade pela
degradacao ambiental aos paises mais ricos.

Salienta Sirvinskas (2013), que apesar deste principio ja estar inserido na
Declaragao Rio+10, deveria ser reafirmado na Rio+20, o que permitiria a constituicao
e um fundo para ajuda dos paises emergentes, porém, foi exatamente neste ponto
gue criou-se o impasse para assinatura do documento final.

Com isso, no documento firmado denominado O Futuro que Queremos,
resumiu-se a reafirmar os vinte e sete principios assumidos na Ri0-92; a
estruturacdo da economia verde no contexto do desenvolvimento sustentavel e da
erradicagdo da pobreza; e a estrutura institucional para o desenvolvimento
sustentavel. (FIGUEIREDO, 2013, p. 109)

A grande critica que se faz aos resultados deste ultimo encontro, em
resumo, refere-se a seu excesso de generalidade e absorcdo de tematicas
estranhas ao fundamento original de sua criacéo, ou seja, o tema meio ambiente.

Incluir no evento que tinha por escopo tratar da melhoria na qualidade de
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vida e o respeito ao meio ambiente, temas como governanga, pobreza, mulheres,
igualdade social, acabou por dificultar o consenso entre as nagdes participes, e
assim, importou na ndo consolidagéo dos objetivos inicialmente tragados, tornando-
se, assim, uma reunido inécua.

Ainda sobre os resultados da Rio+20, alude Figueiredo (2013), confrontando
a opinido de ambientalistas em face dos Estados que conduziram as negociagdes

decorrentes do encontro, que

Dilma Roussef encerrou a Rio+20 deixando claro que o Brasil (da mesma
forma que a China, a Russia ou a india) teria em 2012 forga politica
suficiente para “corrigir” a rota do Direito Internacional em prol de seus
planos de aceleragdo do crescimento. Essa forga, que fique claro, esta
longe de ter por base uma suposta politica ambiental bem sucedida.

Os brasileiros sabem muito bem que as mudangas recentes no Direito
Ambiental Brasileiro demonstram a incapacidade da Administragédo Federal
de exigir o cumprimento de padrdes éticos e de responsabilidade
socioambiental pelos agentes da ordem econdmica. Fica claro, portanto,
que a “corregao” da rota nao esta sendo dada pelo Governo do Brasil, nem
pela China, Russia, India, Alemanha ou Estados Unidos. Trata-se,
simplesmente, de cumprimento da “ligdo de casa”, pelos governantes, em
obediéncia as exigéncias do mercado. No Brasil, isto ndo é novidade
nenhuma, desde o momento em que Lula, em seu primeiro mandato,
tranquilizou o mercado sinalizando com a manutengdo dos mesmos nomes
escolhidos por Fernando Henrique Cardoso para o comando de nossa
politica financeira e monetaria. (FIGUEIREDO, 2013, p. 110-111)

A frustracdo da Rio+20 é fato notdrio, e acaba com a credibilidade e bem
assim a propria importancia de sua continuidade. De fato, o que se vé é que a
politica ambiental no pais segue a ordem econdémica vigente, denotando que ainda
se conduz pela ideia desenvolvimentista da década de 1980, onde o controle que se
faz é superficial e sem efetivos mecanismos que envolvam praticas educativas ou
mesmo instrumentos de coergdo e controle da conduta do homem em relagao a
natureza, importando na deliberada defesa do consumo sem freios para as praticas
predatdrias. (FIGUEIREDO, 2013)

Isso é reforgado pela aprovagao, no Congresso Nacional, no mesmo ano em
qgue a Rio+20 foi realizada, da nova versado do Cdédigo Florestal — Lei 12.651/2012 e
Lei 12.727/2012, que a curto modo se prestaram para flexibilizar a medigado das
areas consideradas de preservagao permanente — APP -, e, com isso, permitiram a
degradacao das areas rurais. Tal indicio reforca a ideia do discurso desconectado da
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acao, de modo que ainda que se avance na construgao legislativa, esta acaba se
tornando um rol pouco efetivo para atuar como garantia dos preceitos contidos no
art. 225, da Constituicao Federal.

O mesmo se da com a implementacdo da hidrelétrica de Belo Monte, na
bacia do Rio Xingu, proximo ao municipio de Altamira, extremamente debatida entre
os ambientalistas e severamente contida em seus avangos pelo Poder Judiciario em
face de inadequagdes no cumprimento das condicionantes estabelecidas em seu
processo de licenciamento ambiental e que apesar disso sera uma das trés maiores
hidrelétricas do mundo e emblematicamente representara o avango econémico do
pais.

Entrementes, para qualquer das politicas de cunho ambiental vigentes ha a
percepgao de que para serem alcangados os objetivos nelas previstos, necessaria
se faz a formagdo de uma consciéncia ambiental e de um comportamento ético,
estes que, por sua vez, pressupdem o exercicio amplo da cidadania, com a adogao
de praticas individuais e coletivas que caracterizem o compartilhamento da
responsabilidade para atingir os niveis entendidos como de vida com qualidade e a

preservagao dos recursos naturais, como sera demonstrado a seguir.
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) CAPITULO 2
CONSCIENCIA AMBIENTAL: formacgao da cidadania plena e a construgao da
ética ambiental

Este capitulo pretende demonstrar que para que os objetivos de uma
determinada politica publica voltada ao meio ambiente sejam alcangados,
necessario se faz formar a chamada consciéncia ambiental, esta que para ser
atingida necessita da formagdo da cidadania plena. Este intento, por sua vez, é
alcancado a partir da disseminagdo da responsabilidade compartilhada,
especialmente considerando politicas que repousam nesta filosofia. Para tanto, se
faz imperioso perseguir o caminho da histéria da cidadania brasileira, e assim,
mostrar que nao se pode esperar atingir os desafios de uma politica publica
ambientalmente positiva se nela, ou antes dela, nédo se preveem elementos ou
praticas capazes de amoldar a consciéncia coletiva e a conduta do individuo na
sociedade em que vive, especialmente, se esta politica publica ndo surge do clamor
popular e nao repousa prioritariamente na sua participagao.

Para esta dissertacdo, o estudo do fendmeno da cidadania baseia-se nas
linhas de pensamento tracadas por José Murilo de Carvalho, com sua obra de
referéncia, “Cidadania no Brasil: o longo caminho” (2014) e também, a contribuicéo

de Jaime Pinsky e Bassanezi Pinsky, com a obra “Histéria da Cidadania” (2014).

2.1A CIDADANIA COMO BASE DE FORMAGAO DO CONCEITO DE SUJEITO DE
DIREITOS

O termo cidadania é comumente atrelado a ideia de privilégio que é dado a
um individuo de pertencer a um determinado Estado, e por expressar um conjunto
de direitos que autoriza essa pessoa a participar ativamente da vida e do governo de
seu povo.

Esta qualidade, todavia, ndo pode ser resumida a um ser titular de direitos,
mas também, soma-se a ideia de individuo participativo, atuante para mudar o
proprio destino e do seu pais, sentindo-se vinculado as obrigacdes decorrentes

desta cidadania, devido, inclusive, a um sentimento de solidariedade natural
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caracteristicos daqueles que se reunem em grupo e com isso, formam a sociedade.
(DALLARI, 2004)

No decorrer da historia, os direitos que caracterizam a cidadania, ao serem
considerados a partir de contextos temporais e culturais, tém se apresentado de
formas diferentes, de maneira que ser cidadao no Brasil ndo € o mesmo que em
outros paises, exatamente em razdo da forma e do momento em que os direitos sao
introduzidos no pais e como esses direitos foram fomentados.

Como alude Pinsky, “ndo se pode, portanto, imaginar uma sequéncia unica,
determinista e necessaria para a evolugado da cidadania em todos os paises [...].”
(PINSKY, 2014, p. 10). Ha que se observar, na verdade, as peculiaridades presentes
na propria formacao da sociedade, na identidade do povo e até mesmo na propria
ideia de pertencimento deste povo a seu territério e de sua participacdo nos
designios do pais.

Para diagnosticar a formulagdo da cidadania no Brasil, € interessante
observar a evolucao dos direitos que a caracterizam, a partir do olhar de José Murilo
de Carvalho e de sua obra que é referéncia do assunto.

Nesse particular, no caso do Brasil, parte-se da premissa de que o caminho
€ longo para se chegar a completa acepcao do termo cidadania e de seu efetivo
significado para o individuo em relagdo a seu pais e seu préprio destino,
especialmente considerando que teorizar sobre uma cidadania plena ndo contempla
unicamente ser o individuo titular de direitos, mas sim da existéncia do
cooperativismo mutuo entre Estado e individuos, onde estes participem dos
designios da sociedade de que sao participes, e assim a reconhegcam. O que se
entende somente ser possivel a partir da formagdo da consciéncia do individuo
sobre o significado e extensao de tais direitos.

Carvalho, ao tragar seu estudo sobre cidadania no Brasil, alerta que “o
fendmeno da cidadania é complexo e historicamente definido” (CARVALHO, 2014, p.
14), bem como que o pais nao atrelou os trés eixos da cidadania, de modo que ser
titular de um direito pode nao significar ser de outro, ndo se tendo, necessariamente,
sempre uma cidadania na sua plenitude de potencialidade.

A chamada cidadania plena ou tridimensional envolve o exercicio integral de
trés direitos basicos: os civis, os politicos e os sociais. Os direitos civis sdo aqueles
que tém como pedra de toque a liberdade individual e se traduzem no direito
fundamental a vida, a liberdade, a propriedade e a igualdade perante a lei, sendo
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destes decorrentes: o de opinar, de ir e vir, de ndo ser condenado sem o devido
processo legal e de participar ativamente das decisbes que afetam sua existéncia
em sociedade, dentre outros. A Constituicdo do Brasil € chamada de Cidada, e
assim o € em razao de ter se ocupado de elencar de forma ndo exaustiva os direitos
fundamentais dos brasileiros. (PINSKY, 2014)

Os direitos politicos tém relagdo com a participagado do cidadao no governo
da sociedade, por meio do direito de votar e ser votado, de se organizar
politicamente através de partidos e tem como esséncia a ideia de autogoverno.

Os direitos sociais se baseiam na ideia central de justi¢ca social. Estes tém a
pretensdo de reduzir os excessos de desigualdades decorrentes do capitalismo e
garantir o bem-estar social. Como garantia trazem ao individuo o direito de
participacdo na riqueza coletiva, e bem assim o direito a educagao, ao trabalho, a
saude, aposentadoria, salario justo.

Carvalho destaca que pode haver direitos civis sem direitos politicos, mas o
contrario nao é viavel, e em tese, os direitos sociais podem existir sem os direitos
civis e certamente subsistem sem os direitos politicos. (CARVALHO, 2014, p.16)

O desenvolvimento da cidadania no Brasil se da de forma bastante lenta e
nao acompanha os padrdes identificados em outros paises, de conquista de direitos
surgidos de movimentos e revoltas sociais, com ressalva ao surgimento sequencial
dos direitos a ela inerentes, o que justifica seu estudo a partir do fendmeno historico.

Apesar de reconhecer e advertir que o modelo inglés nao se aplica ao Brasil,
Carvalho resgata o fato de que a constru¢ao do entendimento de cidadania baseado
em dimensdes foi criado por T.A. Marshall (1949) e também no surgimento
sequencial e légico dessa configuragao, a partir do estudo desta figura na Inglaterra,
onde se identificou que primeiro foram introduzidos os direitos civis, no século XVIII
e somente no século seguinte, os direitos politicos, por ultimo, e também um século
depois, surgiram os direitos sociais, portanto, no século XX. (MARSHALL apud
CARVALHO, 2014)

Sob este enfoque, nota Carvalho, com suporte em Marshall (1949), que uma
sensivel excegao na sequéncia dos direitos que caracterizam a cidadania se faz em
relacao a educacao popular, esta entendida como um pré-requisito para a expansao
dos outros direitos, ademais se considerando que em paises em que a cidadania se
desenvolveu mais rapidamente, a educacdo foi ferramenta essencial de

conscientizagao.
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Como destaca Carvalho,

Nos paises em que a cidadania se desenvolveu com mais rapidez, inclusive
na Inglaterra, por uma razéo ou outra a educagao popular foi introduzida.
Foi ela que permitiu as pessoas tomarem conhecimento de seus direitos e
se organizarem para lutar por eles. A auséncia de uma populagédo educada
tem sido sempre um dos principais obstaculos a constru¢do da cidadania
civil e politica. (CARVALHO, 2014, p. 17)

Este fator esta intrinsecamente relacionado a formagao da consciéncia do
individuo da propria titularidade de direitos, sejam eles civis, politicos ou sociais.
Uma populagédo consciente de seus direitos implicara em cidadaos colaborativos e
participativos.

O trabalho de base desenvolvido pelo sociélogo T.A. Marshall (MARSHALL
apud CARVALHO, 2014) e que é parametro de analise de qualquer um que estude o
fendmeno da construcdo da cidadania, todavia, ndo prevé a possibilidade efetiva de
desvios e retrocessos que podem interferir o avanco sequencial dos direitos. Como
destaca Carvalho, cada pais seguira seu préprio caminho, o que nao é diferente no
Brasil. “Aqui ndo se aplica o modelo inglés.” (CARVALHO, 2014, p. 17)

Se a educagao ¢é direito social, esta deve abranger na sociedade
contemporanea as questdes que podem afligir a sociedade, como é o caso da
tematica ambiental, que foi introduzida mundialmente na década de 1970, mas que
tarda a se firmar como efetiva preocupagdo da sociedade e dos governos,
caminhando, assim, na mesma vagarosidade que a propria ideia de cidadania plena.

E para o Brasil, Carvalho (2014) identifica ao menos duas grandes
diferengcas em relagdo aos ingleses. Uma delas refere-se a maior énfase que foi
dada em uma das dimensdes da cidadania do que as demais, que € o caso da
dimensao social. A segunda esta intimamente relacionada a primeira, ou seja, esta
ligada a inversdo da sequéncia de surgimento dos direitos, posto que no Brasil os
direitos sociais precederam aos outros dois.

Carvalho (2014) da a entender que a inversao pode estar diretamente ligada
a dificuldade de conscientizacao do brasileiro de ser titular de direitos e efetivamente
responsavel pelo seu proprio futuro, especialmente considerando a possibilidade de
participar dos designios politicos do seu pais, o que acaba fazendo com que no
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Brasil o povo tenha os direitos doados pelo Estado, e ndo que 0os mesmos sejam
conquistados, como no caso dos modelos inglés e norte americano.

A cidadania € um fenbmeno decorrente de outro ainda maior que € o da
concepcao de Estado-nacdo que data da Revolugcdo Francesa, onde € possivel
observar a luta pelo reconhecimento dos direitos e a afirmagéo do individuo como
participe de uma nagdo e de um Estado, de onde surgem os sentimentos de
lealdade ao Estado e de identificacdo com uma nacdo, apesar de ambos nem
sempre andarem juntos, estdo presentes na jornada de construgdo da cidadania.
(CARVALHO, 2014)

Por sua vez, se a cidadania se relaciona ao conjunto de direitos e deveres
civis, politicos e sociais, que devem ser garantidos e fomentados por todos, nota-se
que a efetivacdo desses direitos somente seria possivel a partir de uma cooperacao
mutua entre Estado e sociedade, ja que a cidadania ndo se restringe a delegagao do
Estado da tarefa de promover justi¢ca social.

Pensar que o Estado é o unico responsavel seria ratificar a concepcéao
paternalista e o assistencialismo deste em relacdo ao povo, o que iria de encontro
ao ideal de postura ativa dos cidadaos, ja que sao eles que possuem as condigdes
para promover a transformagao de sua propria realidade. (BITTAR, 2004)

Nao deixa duvida o fator determinante da formacdo da consciéncia de
direitos para construgcdo da cidadania na sua plenitude, o que significa a formacéao
do cidad&o colaborativo e participativo.

Nessa toada, importante destaque se da ao fato de que o meio ambiente se
insere no rol de direitos caracterizadores da cidadania, na medida em que é direito
de todos viver com qualidade de vida, em um meio ambiente equilibrado.

Bobbio, em sua renomada obra “A Era dos Direitos”, considera o direito
como uma figura debntica (moral), cujo significado s6 faz sentido se atrelado a
linguagem normativa. Para ele, “(...). Nao ha direito sem obrigacado; e ndo ha nem
direito nem obrigagdo sem uma norma de conduta.” (BOBBIO, 2004, p. 28).

Afirma o autor que os direitos do homem devem ser reconhecidos e
protegidos sem o0s quais ndo ha democracia e, consequentemente, inexistem
condi¢cdes minimas necessarias a solugao pacifica de conflitos. Entretanto, esse
reconhecimento dos direitos, na visdo bobbiana, deu-se numa sucesséo de eras,
também chamadas de geracoes.

A primeira das eras fora inaugurada a partir da Revolugdo Francesa e do
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significado da Declaragdo de 1789; sua fonte advém de filosofos como Locke e
Rousseau e a ideia-chave esta na palavra Liberdade que, assim, buscava mitigar os
poderes de um Estado Absolutista. A segunda resulta dos direitos sociais que um
Estado, em particular, reconhece aos seus cidadaos, sendo fruto de intensos
movimentos sociais que marcaram o velho continente no fim do século XIX. A
terceira surge a partir da Declaragdo Universal dos Direitos Humanos, em 1948, que
inaugura a urgéncia de todos os Estados-membros da ONU. (PINSKY, 2014)

De acordo com Bobbio (2004) esta ultima geracdo reconhece a
universalidade e positividade de um conjunto ndo fechado de direitos humanos,
sintetizando assim um movimento dialético, “que comeca pela universalidade
abstrata dos direitos naturais, transfigura-se na particularidade concreta dos direitos
positivos, e termina na universalidade ndo mais abstrata, (...), dos direitos positivos
universais”. (BOBBIO, 2004, p. 50)

Insere-se 0 meio ambiente nos chamados direitos de terceira geragdo. Em
Leuzinger (2006), tém-se como 3?2 geracdo os direitos difusos, de carater nao-
patrimonial, entre os quais o direito a um ambiente ecologicamente equilibrado. Os
direitos difusos, salienta a autora, sdo um desdobramento do direito a vida, sendo
este ultimo um dos principios fundamentais da Republica Federativa do Brasil.
Caracterizam-se por serem disseminados e nado individualizados dos seus
beneficiarios.

Tal direito é, assim, de carater difuso e metaindividual, protegido
constitucionalmente. A preocupacéo aqui nao esta limitada ao cidadao em particular,
mas sim, a toda a coletividade, remetendo ja a ideia de sustentabilidade.

Este reconhecimento foi feito na chamada Carta Cidada, em 1988, em seu

artigo 225, que diz:

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 geracgdes. (BRASIL, 1988)

Deste modo, verifica-se a integragdo do meio ambiente, como direito

fundamental, correspondente as dimensbGes da cidadania desenhada por T.A.
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Marshall ((MARSHALL apud CARVALHO, 2014), e bem assim, integrante da
concepcao de cidadania plena, o que, a toda sorte, também remete a nogcao de
consciéncia desses direitos, sendo ainda que a ampliacao dos direitos de cidadania,
na compreensao de Vieira (2001), acompanha o desenvolvimento de formagao das
instituicbes nacionais.

Nesse ponto, nota-se que n&o basta efetivamente garantir a titularidade de
direitos sem que esta seja acompanhada da necessaria consciéncia do real
significado do poder de seu exercicio, especialmente na condugdo de questdes
voltadas ao préprio caminhar da sociedade e do governo, quando, entdo, poder-se-a
caracterizar o individuo como um cidadao ativo, participativo e colaborativo.

Tratar do tema cidadania conduz a uma reflexdo sobre suas origens dentro
da histéria da humanidade, exatamente como forma de identificagdo e delineamento
de suas extensoes e efeitos para o individuo, que é identificado ndo somente como
um sujeito de direitos, mas especialmente, um sujeito participe dos designios de seu
Estado, o que remete a uma viagem pela construgdo da ideia de cidadania na

Antiguidade, na Modernidade e por fim, da formagao da cidadania ambiental.

2.1.1 O projeto de cidadao da Antiguidade ao Feudalismo

As ideias referentes a participagdo popular nos destinos da coletividade
emergem da tradigcdo greco-romana na construgdo da cidadania moderna. Neste
tempo, as concepgdes estavam vinculadas a uma visdo bem mais naturalista da
politica, de onde surgem as ideias de democracia, de soberania do povo, de
liberdade do individuo, sendo que tais concepgbes sao distintas, porque os
momentos e realidades sao distintos.

Guarinello (2014), na busca da identificacdo dos contornos originarios da
cidadania sob a ¢6tima da organizagdo das Cidades-Estado, assim entendidos
aqueles territérios agricolas, composto por uma ou mais planicies de variada
extensdo, ocupado e explorado por populagbes essencialmente camponesas;
destaca que ser cidadao é fazer parte de uma coletividade, e neles é possivel
enxergar tragos fortes de cidadania, com destaque ao fato de que nela se

estabelecem limites, se confrontam situagdes sociais, interesses e desejos, a partir
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da compreensédo de que

Todo cidaddo € membro de uma comunidade, como quer que esta se
organize, e esse pertencimento, que é fonte de obrigagdes, permite-lhe
também reivindicar direitos, buscar alterar as relagdes no interior da
comunidade, tentar redefinir seus principios, sua identidade simbdlica,
redistribuir os bens comunitarios. A esséncia da cidadania, se pudéssemos
defini-la, residiria precisamente nesse carater publico, impessoal, nesse
meio neutro no qual se confrontam, nos limites de uma comunidade,
situagdes sociais, aspiragbes, desejos e interesses conflitantes.
(GUARINELLO in PINSKY, 2014, p. 46)

A tematica meio ambiente aparece especialmente no cenario dos interesses
conflitantes dentro de uma comunidade, e, por isso, a construgdo dessa cidadania
plena, de cunho colaborativo, e de uma ética ambiental, se faz complexa, de modo
que as politicas publicas voltadas para a natureza precisam ser construidas em
didlogo com a sociedade, na busca de condutas e solugbes que verdadeiramente
sejam praticadas, especialmente considerando que o pertencer a uma comunidade
importa, simultaneamente, em fonte de obrigagdes.

A prépria ideia de pertencialidade a comunidade da cidades-estados fica
claro no pensar de Guarinello (2014), nas regras que a definiam. Nesse ponto,
originalmente, a cidadania antiga era transmitida prioritariamente por vinculos de
sangue, e por Obvio, era passada de geragcdo em geragao. Porém, adverte o autor
que poderia acontecer diferente em outras cidades-estado, sendo que sua
organizacao nao era muito bem definida, mas, em todas as épocas, € possivel notar
que a cidadania poderia ser conferida como homenagem a um personagem
importante ou em retribuicdo a algum favor que houvesse sido prestado para a
coletividade.

Da mesma forma que houve cidades que se fechavam completamente para
0 acesso de estrangeiros, como foi o caso de Atenas, no século V, a. C., havia
outras bem mais abertas como € o caso de Roma, que aceitava a disseminacéo da
cidadania para os povos conquistados, ou mesmo aceitava a integragao ao corpo de
cidadaos os escravos libertos. (PINSKY, 2014)

Entretanto nem sempre foi assim, vez que a cidadania esteve por longo
tempo relacionada a um privilégio de um determinado grupo social, como no caso

dos gregos da polis — cidade estado -, e dos atenienses, quando houve o
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reconhecimento da existéncia de uma categoria de cidadaos livres e iguais, que
eram titulares do direito de participacdo direta e ativa nas decisdes politicas da
cidade, o que, por 6bvio, ficava restrito a um pequeno numero de individuos, de
familias tradicionais.

Essa diferenciacéo fazia com que a maior parte da populagdo ndo possuisse
cidadania, quando ela entdo passa a ser relacionada a pressupostos definidos pelo
estado, que ndo somente aquele ligado ao lugar de nascimento ou ao sangue, mas
prioritariamente a condi¢cao era a de pertencer a cidade, pois fora dela ndo se tinha
cidadania.

Obviamente e como bem destaca Pinsky (2014), este fechamento acaba por
importar na exclusdao de um numero indeterminado de individuos, que apesar de
contribuirem com a sociedade com o seu trabalho, ndo integravam o conjunto de
cidadaos, importando em que “O processo inclusivo de constituicdo das
comunidades cidadas forjou-se simultaneamente a um brutal processo de exclusao
interna, que se tornou cada vez mais agudo (...)." (PINSKY, 2014, p. 36)

O conflito de interesses sempre foi um fator de determinag¢ao da cidadania, e
marca a histdria fragmentada das cidades-estado, dentre elas: a questdo do género,
a distingao entre jovens e velhos, e a propriedade privada da terra, com suas
relacées de trabalho no interior da comunidade.

Essas foram bases que refletiram na alternéncia de concessao de cidadania,
baseada na exclusao, e cujo desenlace € o Império Romano, sendo que este carater
de profunda exclusividade importou na decadéncia do préprio tipo de organizagao
social, o que culminou com o fortalecimento do império romano, que apesar de advir
de uma cidade-estado, se caracterizava por uma cidadania mais abrangente, assim
entendido em razdo de sua politica de assimilagcdo e concepgao filoséfica dos
estoicos e do surgimento do direito civil do império. (PINSKY, 2014)

Os romanos, com este fundamento, introduziram a ideia de unidade de
género, e a visao da cidadania cosmopolita. Neste periodo foi introduzido o conceito
de cidadao livre como aquele que néo estava sob o dominio de outro e que gozava
do reconhecimento de direitos decorrentes da condi¢ao de cidadao romano.

Nesse ponto, explica Pinsky que “se para os gregos havia primeiro a cidade,
polis, e s6 depois o cidadao, polites, para os romanos era o conjunto de cidadaos
que formava a coletividade.” (PINSKY, 2014, p. 49)

Se a Revolugdo Francesa (1789) marcou a afirmagdo do conceito de
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moderno de cidadania como o conjunto de membros da sociedade que é titular de
direitos e decidem o destino do Estado, é possivel fazer a ligacdo desta com os
antigos romanos.

O fator que seria determinante para alterar a conformag¢do da cidadania
romana foi a chegada do povo etrusco, em 753 a.C., oriundo no norte da Peninsula
itdlica, que era formado por dois grandes grupos: a nobreza, que compunha o
conselho de ancidos, e o resto da populacdo. Nesse tempo, a populagcdo nao tinha
direitos de cidadania. Esses grupos se consolidaram como patricios, detentores da
nobreza e os plebeus, e de forma bastante rara, as mulheres possuiam destaque na
sociedade. (PINSKY, 2014)

Os patricios mantinham o monopdlio dos cargos publicos e religiosos, e com
isso, eram os Unicos cidadaos de pleno direito. Como agrupavam-se em grandes
familias, os patricios eram conhecidos como gentes, os subalternos e sem direitos
de cidadania, passaram a ser chamados de populus (povo) e ainda persistia a
existéncia da plebe. Esta ultima era conhecida por lutar contra os privilégios dos
patricios e engloba todos os cidaddos romanos sem os mesmos direitos dos
oligarcas. (FUNARI in PINSKY, 2014)

Havia ainda os clientes — aqueles que apesar de livres obedecem a um
patricio-aristocrata -, e 0os escravos — eram basicamente domésticos e compostos
pela pobreza camponesa e urbana, prisioneiros de guerra e devedores. Isso permitia
que os pobres mudassem de posigdo na sociedade, pois podiam passar de livre
para escravo, ou de plebeu para cliente. (FUNARI in PINSKY, 2014)

Esse é um destacado periodo de lutas para aquisicdo de direitos de
cidadania, ou seja, os civis, politicos e sociais, sendo que o vetor da discussao era a
liberdade e a igualdade. Os plebeus queriam gozar de igualdade de direitos em
relacdo aos patricios, o que foi decisivo na Republica.

A primeira grande conquista da plebe foi a criagdo do Tribunado da Plebe,
em 494 a.C., uma espécie de magistratura com poder de veto as decisbes dos
patricios, o que permitiu a criagado, também, dos concilios da plebe. Além disso veio
a divisdo dos romanos em tribos geograficas e nao mais hereditarias. (FUNARI in
PINSKY, 2014)

Os comicios de curias — que tinham funcdes eleitorais e legislativas -, antes
dominados pelos patricios, foram completados pelos comicios de tribos, onde
prevalecia a plebe. No século V a.C., surge a leis das Doze Tabuas, ainda com
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destaque de poder aos patricios, mas inserindo o direito consuetudinario baseando
em norma escrita, quebrando o elo de poder para aqueles que precisassem se
socorrer de um texto comum. (FUNARI in PINSKY, 2014)

As pessoas, contudo, passaram a ser classificadas pelas posses, o que
beneficiou os plebeus ricos. Mas o periodo foi de grandes conquistas para a
cidadania, o que culminou com a aboli¢gado da servidao por divida e assim prosseguiu
inclusive com os plebeus superiores, que passaram a integrar a elite aristocratica e
formaram a chamada nobreza. Todavia, o conflito permanece, porém, deslocado
entre dominantes e subalternos, senhores e escravos, romanos € ndao romanos
aliados. A estratificagdo da cidadania que perdurou do periodo monarquico (753 —
509 a.C) e o inicio do periodo republicado (509 — 31 a.C.). (FUNARI in PINSKY,
2014)

Nota-se como avanco que o cidadao romano possuia o chamado ius civile,
este que se traduzia, dentre outros, no direito de votar e ser votado, o direito de
comercializar, de casar, fazer testamento e de adquirir propriedade, ou seja, a
cidadania estava, mais uma vez, relacionada a liberdade.

Essa generalizagao da concessao da cidadania romana, que alcangava além
da nobreza, aqueles que transferissem seu domicilio para Roma, aos que
prestassem o servico militar ou aos latinos que habitassem o império, nos termos da
Lex Julia de 90 a.C.. (FUNARI in PINSKY, 2014)

De toda forma, o surgimento do direito romano passou a regulamentar as
diferencas entre cidadaos e nao-cidadaos, de modo que o direito civil regulava a
vida do cidadao e o estrangeiro era abrigado pelo Direito das Gentes, tdo bem
retratado por Vattel (2004).

Diante do novo quadro, destaca Pinsky que

as prerrogativas de cidadao romano desapareceram (...). O estatuto
privilegiado de cidadao romano foi perdendo importancia e as diferencas de
rigueza por todo o Império passaram a garantir o acesso privilegiado a
justica (que deixa de ser igualitaria) e as benesses distribuidas pelo Estado,
ao mesmo tempo em que o fosso entre 0os mais ricos e os mais pobres nao
cessava de aumentar. (PINSKY, 2014, p. 44).

Este sentimento emergia da ideia de consciéncia de direitos pelos cidadaos
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e da clara nogdo da desigualdade, elementos essencialmente relacionados ao
exercicio da cidadania plena que hoje € entendida.

A universalizag¢ao da cidadania importou, ainda, na criagao de novos tipos de
diferencia¢des sociais, agora intitulados de honestiores — os ricos e poderosos -, e
humiliores — os humildes que seria todo os restante, isto porque ainda havia
distincdo em razdo do poder econdmico. No século Ill, se sucederam as guerras
entre 0s generais romanos, periodo de violenta guerra civil, que desorganizou a
estrutura politica e social vigente, e bem assim, onde se testemunhou o
amuralhamento das cidades, o que somente foi tomar novos contornos com
Constantino, no século IV. (FUNARI in PINSKY, 2014)

Com a conversao de Constantino ao cristianismo e a constituicado do Império
Romano Cristdo, houve o declinio das prerrogativas da cidadania de outrora e
consolidou-se o direito romano com o advento do Cédigo de Justiniano.

Ao mesmo tempo, como defende Hoornaert, a expansdo do cristianismo,
com suas acgdes humanitarias e desenvolvimento no campo social, pode ser
identificado como ferramenta de desenvolvimento da cidadania. (HOORNAERT in
PINSKY, 2014). Para Dalari (1998), o cristianismo torna-se a base da aspiragao a
universalidade.

A fragmentagcdo do mundo antigo n&o interrompe a estratificagdo das
estruturas sociais, heranga da forma de distribuicdo de terras pds crise romana, com
a escassez de guerras que alimentava a arrecadacao de espolio, fazendo surgir o
regime de colonato — assim entendido a divisdo da terra em reserva senhorial e em
lotes de camponeses, os quais tinham obrigacdo de transferir parte do que
produzissem ao senhorio, e para ele trabalhar sem contraprestacéo, fazendo surgir o
sistema de serviddo. (FRANCO JUNIOR, 1986)

Outro momento marcante na histéria de formagao das bases da cidadania é
aquele conhecido como do Renascimento, assim compreendido o periodo havido
entre os séculos XIV e XVI. Aqui, confunde-se a acepgao ampla do termo cidadania
— dimensdes sociais, politicas e culturais -, e a classica reivindicada pelos
renascentistas, que em uma analise perfunctéria importa em reconhecer que o
direito € um patriménio e, assim, corresponde as fontes do direito do homem, assim
compreendidas a liberdade, a cidade e a familia. Para se ter familia e cidadania,
seria necessario ser livre. O que revela que nem todos eram livres, como é o caso

dos estrangeiros ou dos vencidos de guerra. (ZERON in PINSKY, 2014)
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Mas foi exatamente ao perseguir essa liberdade que o surgimento das
corporagdes financistas, comerciantes, juizes e notarios, em Florenga e Salamanca,
acabarado permitindo do desenvolvimento do individuo, a descoberta do mundo, e
com isso do proprio homem. (ZERON in PINSKY, 2014)

Modelo parecido ao da serviddo surgiu no periodo medieval, no qual o
senhor feudal possuia fungbes estatais, e a sociedade era organizada por nobreza,
igreja e servos. Nesse caso, havia a distingdo de classes, e essa era a medida da
desigualdade, o que insuflou diversas revoltas. Em razdo do abuso desmedido dos
senhores feudais, os servos evadiam para as cidades, que eram formadas pelos
burgos, que estampavam a simbologia da liberdade cidada, ainda que esta nao
fosse comum a todos os integrantes da burguesia. (ZERON in PINSKY, 2014)

Nestes momentos histéricos, as revoltas da sociedade com a situagao de
exclusédo a que eram submetidas era a pedra de toque para a conquista da liberdade
e da igualdade de direitos. Estes ndo eram doados pelo Estado, mas sim adquiridos.

O feudalismo chega ao fim com o advento do capitalismo na Europa centro-
ocidental, com o surgimento de uma nova visdao de mundo, e com a sociedade
hierarquizada e fundada em privilégios de pequenos grupos perdendo sustentacao.
O capitalismo da espago ao surgimento da revolugao industrial, na visdo de que
somente uma mudanga no sistema politico ndo seria suficiente para atender o
clamor de mudanca presente na época.

Essa concepgao surgida na revolugdo, em que se identifica o importante
legado do conceito de democracia, da liberdade e da igualdade reforcam a ideia de
que a cidadania romana nao esta muito distante do entendimento moderno de seu

significado, como sera visto a seguir.

2.1.2 A concepgao de Cidadania Moderna

O legado romano € reconhecidamente fator que influenciou a cidadania
moderna, especialmente considerando o modelo de constituicdo republicana
romana, com a combinagao de Senado e Camara, que tomaram lugar das antigas
assembleias, e ainvengao do voto secreto, considerado pedra de toque da liberdade
cidada. Em destaque, sao citados como alicerces das bases da cidadania moderna
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a Revolugdo Inglesa, a Revolugdo Americana e a Revolugao Francesa.

O grande avango da era moderna € a ruptura na sujeicdo do homem a uma
ordem divina, objetiva e imutavel que caracterizou o mundo antigo e medieval para o
tragcado de concepgao subjetivista dos direitos, alicergcada na igualdade universal de
direitos, na dignidade humana, no contrato social e na autonomia do individuo, em
uma releitura dos conceitos de direito, poder e liberdade.

Como destaca Mondaini (2014), a experiéncia inglesa, marcada
especialmente pelo respeito aos direitos dos individuos, mostrou a necessidade da
transicao do capital comercial ao capital industrial, em total descompasso com o

sistema até entdo vigente do periodo pré-capitalista, e registrou que

Nessa passagem revolucionaria, trés mudancgas nas estruturas econémicas
séo levadas a cabo: em primeiro lugar, a predominancia da agricultura é
substituida pela preponderancia da produgao industrial; em segundo lugar, a
precariedade dos meios de locomogéo da lugar a uma rede de transportes
cada vez mais rapida e diversificada; em terceiro lugar, as crises periédicas
de subsisténcia que atravessaram o feudalismo transmutaram-se em crises
de superproducdo e de baixa de precos. (MONDAINI in PINSKY, 2014,
p.119)

Nao se havia chegado, contudo, ao ideal imaginado dos contornos
modernos de cidadania. Transitava-se, ainda, pelas ideias de Estado absolutista,
que se sustentava na ideia de que os direitos dos individuos eram dadivas
outorgadas pelos soberanos. A pacificagao social surgia com o Contrato Social, de
Rousseau, acompanhando o estado de natureza, no qual havia liberdade e
igualdade, de modo que os individuos, livremente, decidem instituir o Estado,
representando o bem comum. Tem inicio a grande transformacdo do conceito de
cidadania. (MONDAINI in PINSKY, 2014)

Contudo, a concepcado contemporanea de revolugdo pressupde, como
condicao indispensavel, a consciéncia de que o novo é fruto da liberdade do povo,
da experiéncia do libre arbitrio, de maneira que o homem passa a ser sujeito da
histéria, abandonando a ideia de ser objeto de desejos exteriores. (MONDAINI in
PINSKY, 2014)

Mas até que chegassem a esse ponto de consciéncia, encontrariam na

realizac&do da revolugao o marco de ruptura com o antigo sistema, o que resultou na
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transicao do feudalismo para um Estado monarquico absolutista, que ainda se
estruturava na centralizacdo do poder, o que, historicamente, representava a
continuidade da dominacao aristocratica rural. Mesmo assim, esse seria 0 caminho
para a libertacéo a partir da crise desse sistema.

Os ingleses se tornaram modelo de transi¢do para o capitalismo industrial,
no qual a consequéncia foi a consolidagdo da burguesia e a limitagdo dos poderes
da monarquia. Rompeu-se a era do 6cio e do gozo dos prazeres da vida, para dar
lugar a valorizagdo do trabalho e da producdo. E o primeiro momento em que o
poder estatal passa para outra classe social que nao a aristocratica. (MONDAINI in
PINSKY, 2014)

O movimento de insatisfagao que ainda pairava neste periodo, acaba por dar
fundamento a obra que retrata o pensamento critico necessario para a compreensao
dos fenbmenos da época, do fildsofo inglés Thomas Hobbes: Leviata. (HOBBES,
2003)

Esta obra colocava o Estado absoluto como resultado de um contrato social
entre individuos que viviam em estado de natureza e que decidiram abandona-lo em
prol da formacado de um corpo social e politico. O estado de natureza por traduzir-se
na existéncia de homens libres, importava em que os mesmos nao tivessem limites
para suas agdes, 0 que, em Uultima analise, geraria um estado de conflito
permanente, com a conclusdo histérica de que “o homem é o lobo do homem’.
(HOBBES, 2003)

Desta feita, o homem abriria méo de sua individualidade e desejos
egoisticos para dar lugar a pactos que preservassem seu direito fundamental a vida,
ao tempo em que atribuem ao Estado a obrigagcdo de protegé-los. Nota-se aqui, que
o Estado hobbesiano é fruto da vontade espontdnea do homem e tem como
fundamento o jusnaturalismo, mas ao mesmo tempo € submisso. (MONDAINI in
PINSKY, 2014)

Simultaneamente, como critica ao pensamento de Hobbes (2003), surgia
John Locke, cujo pensamento foi a semente dos direitos humanos praticados
hodiernamente, na medida em que entendia o poder como limitado, divisivel e
resistivel, em total contraponto ao pensamento hobbesiano, fazendo surgir o Estado
de direito, regido ndo mais por um poder absoluto, mas sim por uma Carta de
Direitos — a Bill of Rights, rompendo-se, assim, de vez com o passando, e
descortinando-se para a humanidade uma Era dos Direitos. (MONDAINI in PINSKY,
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2014)

Tem-se aqui a semente da triparticio dos poderes, como ferramenta de
controle do poder estatal sobre a coletividade, com repudio a tirania, e defesa da
propriedade privada, da vida e da liberdade. Esse pensamento liberal foi o grande
passo para extinguir a figura do sudito como mero obrigado para o titular de direitos
fundamentais universais. Todavia, ainda estariam pendentes a inclusdao dos
despossuidos e a insercdo dos ideais de igualdade, o que seria objeto de
discussdes e lutas futuras.

A revolugao americana, por sua vez, aparece no contexto de construcao das
bases de emolduramento do individuo como cidad&o, a partir da unido inseparavel
do conceito de cidadania com o de liberdade, o que se tornou visivel com o advento
da experiéncia colonial e a Guerra de Independéncia. (KARNAL in PINSKY, 2014)

Ao mesmo tempo, para manter o sentido de unidade, e limitar os efeitos do
individualismo que resulta da propria nogao de cidadania, para os norte-americanos
foram muito bem alicercados “soélidos pontos culturais de referéncia e de
valorizacdo”, de modo que foi possivel harmonizar o individualismo e a vida em
sociedade, fortalecendo-se o Estado. Isso ndo quer dizer que a cidadania foi sempre
a pedra de toque da historia americana, posto que tal assertiva seria desmentida
pela segregacao de negros e indios. Mas € notdria a contribuicdo do Estado norte-
americano para a fundagao dos alicerces da cidadania como tradugao de liberdade e
exercicio de direitos. (KARNAL in PINSKY, 2014, p. 150)

Esse tragado da cidadania, contudo, ndo importa em anular as praticas
excludentes de individuos assim considerados, ademais porque os Estados Unidos
da América ainda se caracterizam pelo imperialismo e identidade de um povo que se
vé superior ao restante do universo. (KARNAL in PINSKY, 2014)

A partir da independéncia dos Estados Unidos da Ameérica, em 1776, os
ideais de liberdade foram crescentes e se expandiram por outros Estados, o que
acaba por conduzir-se na marca de identidade de uma época, essa traduzida no
século XVIII, por influéncia direta da Revolugdo Americana de 1776 e a Revolugao
Francesa em 1789.

Este século passou a ser conhecido como o Século do Illuminismo,
caracterizado pela liberdade, por ser a era fundadora dos direitos civis. Este periodo
de lutas pela conquista de direitos sera determinante para que o homem tome

consciéncia de sua situacdo na histéria, 0 que ndo se resumira a intelectuais, mas
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atingira a burguesia, que “percebe sua importdncia nas transformacdes
sociopoliticas, econbmicas e mesmo culturais que estdo sucedendo.” (ODALIA in
PINSKY, 2014, p. 160)

O Século XVIII € marcado, ainda, pela Revolugao Industrial e com isso, pelo
inicio das relagbes de consumo, onde o homem se viu com a possibilidade de
produzir em larga escala aquilo que entendia precisar para viver com conforto.
(ODALIA in PINSKY, 2014, p. 160)

Como os periodos anteriores eram marcados pela recessao, desigualdade
social, acesso restrito a bens e servicos, e incapacidade de producdo em
abundancia, a revolugao acabou por aproximar da realidade os ideais de igualdade
social, o que foi relacionado a ideia de felicidade como conquista humana.

Surge, ainda, como estopim do Século XVII, a teoria do direito natural, assim
considerado que o homem nasce com ele, fruto da teoria da razdo. E o
jusnaturalismo em contraponto ao direito positivado. Como registra Odalia (2014), é
a partir dai que se torna possivel estabelecer um sistema juridico.

Acompanhando os ideais construidos com as revolugdes anteriores, e
refletindo os anseios de anos anteriores de lutas por direitos, a Revolugao Francesa
se fundamenta dos anseios de liberdade, igualdade e fraternidade, direitos que vao
ilustrar o novo conceito de cidadania.

Tal qual a Revolugdo Americana resultou em uma Declaracdo de
Independéncia, cujas ideias se traduziam nas acepg¢des do direito a vida, a
liberdade, a felicidade e a igualdade entre os homens, a Francesa resultou na
Declaragao dos Direitos do Homem e do Cidadao, de cunho universal, inaugurando
aquilo que mais tarde seria identificado como direito de uma espécie, os direitos
humanos. (ODALIA in PINSKY, 2014)

Nota-se em todo esse passado historico, que a cidadania se atrela a lutas de
grupos sociais excluidos pela conquista de direitos que os fizessem emergir, em
igualdade de condi¢des, ao conceito de cidaddao como sujeito titular de direitos,
reforcando, com isso, o entendimento de que ser cidadao tem relagao direta com os
movimentos de conquista de direitos e ndo com a doagao de direitos civis, politicos e
sociais pelo Estado, o que, em ultima analise, importa da formagao de um individuo
participativo.

Importante, a partir de agora, entender como a cidadania esta sendo

construida no Brasil e se € possivel identificar a forma, o conteudo e a ordem em
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que os direitos caracterizados deste fenbmeno aconteceram no pais.

2.2 AFORMACAO DA CIDADANIA DOS BRASILEIROS

Para o estudo do fendmeno da cidadania especificamente no Brasil,
escolheu-se como referencial tedrico, o doutor em Ciéncia Politica, José Murilo de
Carvalho, e sua obra “Cidadania no Brasil: o longo caminho”, tanto por ser ele a obra
utilizada como referéncia no assunto, como também, pelo insigne valor historico-
politico de sua obra, que contribui para a identificacdo do caminho da cidadania
brasileira, e, bem assim, auxilia no entendimento de que nao se pode esperar atingir
os desafios de uma politica publica ambientalmente positiva se nela, ou antes dela,
nao se preveem elementos ou praticas capazes de amoldar a consciéncia coletiva e
a conduta do individuo na sociedade em que vive, o que, como hipotese, se entende
ser fruto do exercicio da cidadania na plenitude.

Como ja destacado, a cidadania se desenvolve no Brasil de forma diferente
do modelo desenhado na Inglaterra, ja que duas grandes diferengas se deram no
pais: maior énfase a uma das dimensdes — a social; e, a inversao na sequéncia em
que os direitos foram adquiridos. Outro fator determinante € exatamente a longa
influéncia da colonizagdo, que em muito contribuiu para retardar o reconhecimento
pelo individuo das vantagens e qualidades de ser cidadao.

Assim, destaca Carvalho que

Como havia légica na sequéncia inglesa, uma alteragédo dessa logica afeta a
natureza da cidadania. Quando falamos de um cidad&o inglés, ou norte-
americano e de um cidadao brasileiro, ndo estamos falando da mesma
coisa.

Outro aspecto importante, derivado da natureza histérica da cidadania, é
que ela se desenvolveu dentro do fenbmeno, também histérico, a que
chamamos de Estado-nagao e que data da Revolugao Francesa, de 1789. A
luta pelos direitos, todos eles, sempre se deu dentro das fronteiras
geograficas e politicas do Estado-nagéo. Era uma luta politica nacional, e o
cidaddo que dela surgia era também nacional. Isto quer dizer que a
construcdo da cidadania tem a ver com a relagdo das pessoas com o
Estado e com a nagado. (CARVALHO, 2014, p. 18)
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A percepgao é a de que o individuo se torna cidaddo quando passa a se
sentir participe de uma nacédo e de um Estado, aderindo aos seus fundamentos e
ideais, com lealdade e identidade e contribuindo para seus designios de
desenvolvimento enquanto unidade.

Além disso, como mostra Carvalho (2014), o Brasil € marcado por desvios e
retrocessos que acompanham a formacdo da democracia, onde se identificam
graves injusticas e iniquidades sociais, o que se reflete na violéncia urbana, caréncia
nos servigos de saude, desemprego, e analfabetismo; mostrando que a garantia de
certos direitos n&o gera automaticamente a efetivagéo de outros.

Quando Carvalho (2014) propde a analise da cidadania no Brasil, destaca
que o percurso se faz a partir do reconhecimento de que a colonizagdo portuguesa
no pais deixou marcas definitivas para o discernimento sobre os dias atuais.

Isso porque, segundo o préprio Carvalho (2014),

Ao proclamar sua independéncia de Portugal em 1822, o Brasil herdou uma
tradigdo civica pouco encorajadora. Em trés séculos de colonizagao (1500-
1822), os portugueses tinham construido um enorme pais dotado de
unidade territorial, linguistica, cultural e religiosa. Mas tinham também
deixado uma populagdo analfabeta, uma sociedade escravocrata, uma
economia monocultora e latifundiaria, um Estado absolutista.

A época da independéncia, ndo havia cidaddos brasileiros, nem patria
brasileira.

[...]

O efeito imediato da conquista foi a dominacéo e o exterminio, pela guerra,
pela escravizacdo e pela doenga, de milhdes de indigenas. (CARVALHO,
2014, p. 24)

A visdo que se extrai € a de que o modelo imposto pelos colonizadores
acompanhava o movimento contemporaneo a época do descobrimento do Brasil, no
século XVI, em que predominava o absolutismo do Estado, a desigualdade entre os
individuos e a exclusao de direitos. A questao & saber se o pais foi capaz de romper
com as influéncias negativas deste periodo e com isso desenvolver-se dentro da
concepcgao universalista da cidadania.

Quanto a isso, Carvalho (2014) indica que escraviddo e a grande
propriedade decorrente da economia colonial latifundiaria e monocultora, ndo se
constituiam ambiente favoravel para a formagao de futuros cidadaos.

Especialmente em relagdo a escravidao, além da indigena, nota-se que os
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negros comegaram a ser importados na segunda metade do século XVI e assim
perdurou até 1850, de modo que foram introduzidos na colénia 3 milhdes de
escravos negros, além dos ja existentes escravos indigenas. Em 1822 a populagao
era de cerca de 5 milh&es, incluindo 800 mil indios e 1 milhdo de escravos negros. E
facil concluir que os escravos ndo eram cidadaos, ao contrario, eram equiparados a
animais, ndo possuiam direitos de qualquer espécie. (CARVALHO, 2014)

Como destaca Gomes,

Calcula-se em dez milhdes, ou mais, a quantidade de africanos
transportados para as varias regidoes das Américas entre os séculos XVI e
XX, tendo o Brasil recebido 40% destes.

Considerando o fim da escraviddo indigena decretado em meados do
século XVIII (ainda que essa liberdade fosse uma ficgdo, uma vez que as
frentes de ‘civilizagdo’ e expansao econbmica do século XIX tinham o
‘direito’ de utilizar o trabalho compulsério dos indios) e a Lei Aurea de 1888,
temos trés quartos da histéria do Brasil com a utilizacdo de trabalho
escravo. (GOMES in PINSKY, 2014, p. 448)

A difusdo da pratica escravista por tantos anos seguidos, o que importa na
evidente falta de liberdade e igualdade de direitos, foi tema fomentador das
Revolugdes Inglesa, Americana e Francesa, mostrando que o desenlace de atraso
do Brasil no reconhecimento desta influéncia seria vetor negativo para a afirmagao
da cidadania plena.

Acrescenta, ainda, Carvalho (2014) que entre os escravos e os senhores
havia uma populagado que era livre por lei, porém, para quem faltavam condicdes
para o exercicio dos direitos civis e sociais, sobretudo educacgao, ja que dependiam
dos grandes proprietarios para sobreviver. Observa o autor que mesmo os senhores
de escravos nao eram cidadaos, na medida em que n&o reconheciam a igualdade
de direitos, especialmente no que tange a obtencao da justica, que estava nas maos
dos grandes proprietarios.

Além da precariedade quanto a aplicagao da justica, relevante aspecto que
dificultava o desenvolvimento da consciéncia de direitos era a omissao quanto a

educacao primaria e universalista. E assim destaca Carvalho,

De inicio, ela estava nas maos dos jesuitas. Apos a expulsdo desses
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religiosos em 1759, o governo dela se encarregou, mas de maneira
completamente inadequada. Nao ha dados sobre alfabetizagdo ao final do
periodo colonial. Mas se verificarmos que em 1872, meio século apds a
independéncia, apenas 16% da populagéo era alfabetizada, poderemos ter
uma ideia da situagdo aquela época, E claro que ndo se poderia esperar
dos senhores qualquer iniciativa a favor da educagao de seus escravos ou
de seus dependentes. Nao era do interesse da administragdo colonial, ou
dos senhores de escravos, difundir essa arma civica. (CARVALHO, 2014, p.
29)

De fato a educacgao é transformadora e serve de instrumento da cidadania,
pois esta diretamente atrelada a ideia de consciéncia de direitos, de modo que
permitir que ela seja ofertada de maneira universalista e publica, com valorizagao
deste mecanismo € pensar na criacdo pelo proprio Estado da ferramenta de critica
social de suas proéprias ag¢des a partir da reflexao, pelo individuo, de que o mesmo é
participe dos destinos de seu governo e de seu povo.

O tema da educacgao ja ocupava a analise de Marshall (1949), ao estudar a
formacdo da cidadania na Inglaterra, identificando que nos paises em que a
educacao popular foi introduzida, a cidadania se desenvolveu com mais rapidez, o
que, acredita-se, estar diretamente relacionada a formagdo da consciéncia do
individuo quanto as vantagens e qualidades de ser cidadao.

A experiéncia no Brasil, que deixa de dar formacdo educacional critica e
politica a grande parte da populacdo funciona como mecanismo que beneficia
determinados grupos na permanéncia no poder, e com isso, na frustrada impressao
de que os direitos da cidadania sdo exercidos de forma generalista, quando, na
verdade, mantém-se a ordem de privilégios para uma determinada camada, e
exclusdo de direitos para a maioria, com o aparelhamento do Estado basicamente
estrito a conservacao de seus beneficios.

O desafio de fortalecimento da cidadania para todos indistintamente, e nao
somente para grupos restritos, concretiza-se pela possibilidade de cada pessoa ser
titular de direitos e deveres, e de se converter em ator co-responsavel pelos
designios da sociedade em que vive, sendo que a ferramenta para se alcancar tal
intento encontra-se no favorecimento da educacao para a cidadania, consolidando-
se a ideia do individuo cidadao.

Contrariamente a isso, para se chegar a independéncia em 1822, o Brasil
experimentou alguns movimentos sociais com ideais libertarios, muitos deles com

aspiragcdes nas agitagdes europeias, mas que nao tiveram efeitos generalizados, e
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nem mesmo possuiam destacada adesdo. Isso se nota com a continuidade da
escravidao até 1888, de modo que, em 1822, “Chegou-se ao fim do periodo colonial
com a grande maioria da populagédo excluida dos direitos civis e politicos e sem a
existéncia de um sentido de nacionalidade.” (CARVALHO, 2014, p. 31)

Mesmo o processo de conquista da independéncia, quebrando a tradicao
que se fazia presente nos paises vizinhos da América do Sul, a resisténcia foi
bastante limitada, de modo que o processo foi bastante pacifico, destacando-se a
negociagao entre a elite nacional, a coroa portuguesa e a Inglaterra, tendo como
mediador o principe D. Pedro e, com isso, a independéncia do Brasil foi adquirida
mediante o pagamento de uma indenizacdo de 2 milhdes de libras esterlinas.
(CARVALHO, 2014)

Diferentemente do que tinha acontecido nas Revolugdes Inglesa, Americana
e Francesa, pode-se concluir que o papel do povo propriamente dito foi coadjuvante
e restrito a pequenas regides. Nao se nega, porém, que este momento para o Brasil
foi determinante para avangar nos direitos politicos, que surgiram com prioridade
ap6s o marco da liberdade, todavia com limitagdes aos direitos civis, ja que fora
mantida a pratica da escravidao, além de outras atitudes de exclusao de direitos.

Pouco depois, reforgando os direitos politicos, foi outorgada a Constituicdo
de 1824, que regulou tais direitos, definindo, basicamente, que todos os homens de
25 anos ou mais, que tivessem renda minima de 100 mil-reis poderiam votar, ainda
que a renda, a época, nao fosse problema, bem como todos os homens qualificados,
que eram obrigados ao voto. A mulher estava excluida, mas os analfabetos nao.
(CARVALHO, 2014)

Ainda que representasse um grande avancgo para a formacao da cidadania
brasileira, Carvalho faz os seguintes questionamentos: “Quando se davam as
eleicbes? Que significavam elas na pratica? Que tipo de cidadao era esse que se
apresentava para exercer seu direito politico? Qual era, enfim, o conteudo real
desse direito?” (CARVALHO, 2014, p. 37).

O contraste com a ideia de cidadania plena, voltada para a consciéncia de
direitos e o fato do exercicio dessa cidadania de forma alijada, mostra a discrepancia
de direitos da época e a dificil heranca do longo periodo de colonizagao. E, por sua
vez, o voto, que era expressao do direito politico pelo exercicio da cidadania, parecia
mais um ato de obediéncia e lealdade do que de liberdade.

Tais discrepéncias sociais e falta de consciéncia da titularidade em si de
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direitos em igualdade de condi¢cbes, se mostram tdo determinantes para a insipida

cidadania da época, que em resposta assevera Carvalho que,

Os brasileiros tornados cidaddos pela Constituicdo eram as mesmas
pessoas que tinham vivido os trés séculos de colonizagdo nas condigbes
que ja foram descritas. Mais de 85% eram analfabetos, incapazes de ler um
jornal, um decreto do governo, um alvara da justica, uma postura municipal.
Entre os analfabetos incluiam-se muitos dos grandes proprietarios rurais.
Mais de 90% da populacdo vivia e areas rurais, sob o controle ou a
influéncia dos grandes proprietarios. Nas cidades, muitos votantes eram
funcionarios publicos controlados pelo governo. [...]

A maior parte dos cidaddos do novo pais nao tinha tido pratica do exercicio
do voto durante a Colbnia. Certamente, n&do tinha também nog¢do do que
fosse um governo representativo, do que significava o ato de escolher
alguém como seu representante politico. Apenas pequena parte da
populacdo urbana teria nogdo aproximada da natureza e do funcionamento
das novas instituicdes, Até mesmo o patriotismo tinha alcance restrito. Para
muitos ele nado ia além do 6dio ao portugués, ndo era o sentimento de
pertencer a uma patria comum e soberana. (CARVALHO, 2014, p. 38)

De facil percepcdo que a cidadania nao se resume a ter isoladamente um
determinado direito, mas sim, deve carrear-se da necessaria consciéncia de
importancia da liberdade do exercicio do direito, para que dai seja praticado com
toda sua extensao e importancia para o verdadeiro cidadao poder contribuir com o
destino de seu governo e de seu povo.

Nas circunstancias em que o direito ao voto se firmou nos primeiros anos em
que foi adquirido, observa-se que tinha sentido totalmente diferente daquele
idealizado pelo legislador, ou seja, do exercicio do autogoverno, do direito de
participagao na vida politica, ja que o votante ndo agia como participe da sociedade
politica, mas sim, como dependente de um chefe local para sua perpetuagdo no
poder. N&o tardou o voto se tornar moeda de troca utilizada para se ganhar dinheiro,
comida ou roupas. (CARVALHO, 2014)

Ao tratar do voto como elemento da democracia Canédo destaca que ao se
buscar uma definicado “A resposta do senso comum costuma vir rapida: um ato de
cidadania, um direito e um poder, uma garantia livre de opinido politica, simbolo da
democracia.” (CANEDO in PINSKY, 2014, p. 517)

Mas, ao se estudar o processo eleitoral no Brasil com o objetivo de
identificacdo do exercicio desta consciéncia de liberdade de expressao politica, a

autora destaque que
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Os dispositivos materiais necessarios ao ato do voto foram sendo colocados
a disposi¢cdo do cidaddo, e introduzidos na rotina eleitoral, em meio a
tentativas incertas das elites politicas para impor um outro principio legitimo
de transmissdo da autoridade, diferente das alternativas até entdo
conhecidas, como a hereditariedade baseada na tradicdo ou no direito
divino. De certo modo, a cenografia do ato eleitoral faz parte de toda uma
elaboragao criativa que permitiu aos governantes assegurarem de um outro
modo seu poder politico e, ao mesmo tempo, obterem a obediéncia dos
governados: a autoridade alicergada na populagdo, com o voto ndo mais
para aclamar, ratificar ou nomear, mas para escolher. (CANEDO in PINSKY,
2014, p. 517-518)

Nota-se a confirmagao de que para os brasileiros o voto se conduz em um
aprendizado recente de exercicio da cidadania e expressdo da democracia, baseada
na liberdade de escolha em contraponto as praticas de condug¢ao do voto pelo
compromisso de lealdade, entretanto, o que deve ser baseado na consciéncia de
que a partir da pratica do ato do voto se influenciara a coletividade.

Os direitos civis, a seu tempo, igualmente n&o avangaram de forma
determinante, ja que o novo pais herdou a escravidao e a manteve até 1888, esta
que, como consequéncia primaz, negava aos escravos a propria condigcao de
humanos. Mesmo apds a aboligdo, os ex-escravos nao tiveram uma vida promissora
pois ndo se elaboraram politicas publicas de inclusao.

Infere-se que a escravidao retirou dessa parcela de individuos direitos
basicos de existéncia como cidadao, como também a retirou do proprio senhor, ao
refletir-se sobre a recusa deste ultimo ao reconhecimento da existéncia de direitos
de cunho universal, o que acaba confrontando a prépria ideia de cidadania na
medida em que esta se relaciona com a identidade e o pertencimento a uma
coletividade. (CARVALHO, 2014)

A ideia de liberdade que motivou as revolugdes na Europa e na América do
Norte, ndo teve no Brasil a mesma conotagdo, ou seja, a de tornar os individuos
livres e iguais em direitos e obrigac¢des. O pais estava entranhado na escravidao e
no analfabetismo predominante.

A experiéncia com o exercicio do voto se fez tdo desconcertante que
inservivel pelos resultados praticos apurados, que o Brasil experimentou seu
primeiro grande retrocesso no direitos da cidadania, ja que em 1881, eliminou-se

nao somente o primeiro turno das elei¢des, mas também ampliou-se para 200 mil
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reis a exigéncia de renda, proibiu-se o voto dos analfabetos e tornava o voto
facultativo. Com a proibicdo do voto de analfabetos, 80% da populacdo masculina foi
excluida do direito de votar, somando-se os novos critérios, houve um corte de 90%
do eleitorado, o que se manteve na Constituicdo de 1891. (CARVALHO, 2014)

Nota-se que com a vantagem da redugéo do eleitorado, efetivamente néo se
deu importancia para o desenvolvimento da educagao primaria, posto que ja se
percebia que a educagao era formadora de consciéncia e opinidao, e com isso, do
individuo cidaddo. Tanto é que a Constituicdo de 1891 retirou do Estado a
obrigatoriedade de fornecer educagéo primaria.

A Primeira Republica vigente de 1889 a 1930 se consolidou dentro deste
perfil de absoluta exclusdo de direitos, facilitou a formagdo de sdlidas oligarquias
estaduais, apoiadas por partidos unicos, de modo que passou a ser chamada de
‘Republica dos Coroneis’, o que resultou no aperfeicoamento das praticas
fraudulentas nas eleigdes. (CARVALHO, 2014)

O coronelismo nao impedia somente o livre exercicio dos direitos politicos, ia

muito além disso,

[...] impedia a participagado politica porque antes negava os direitos civis.
Nas fazendas, imperava a lei do coronel, criada por ele, executada por ele.
Seus trabalhadores e dependentes ndo eram cidadaos do Estado brasileiro,
eram suditos dele. Quando o Estado se aproximava, ele o fazia dentro do
acordo coronelista, pelo qual o coronel dava seu apoio politico ao
governador em troca da indicagdo de autoridades, como o delegado de
policia, o juiz, o coletor de impostos, o agente do correios, a professora
primaria. [...]

O que significava tudo isso para o exercicio dos direitos civis? Sua
impossibilidade. A justica privada ou controlada por agentes privados é a
negacado da justica. O direito de ir e vir, o direito de propriedade, a
inviolabilidade do lar, a protegcdo da honra e da integridade fisica, o direito
de manifestacdo, ficavam todos dependentes do poder do coronel.
(CARVALHO, 2014, p. 62)

Ora, o exercicio dos direitos civis, relacionados aos ideais de direito a vida, a
propriedade, a liberdade, eram eventualmente concedidos no papel, porém na
pratica eram doados pelo coronel. E o pior € que nado se tinha consciéncia da
titularidade efetiva desses direitos civis, € mesmo os politicos ndo eram exercicios
com autonomia.

Pouco antes da aboligdo da escravatura, o Brasil foi palco da imigragao que
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alcangou seu apogeu no periodo de 1884 a 1920, o que surgiu como possibilidade
de diversificagdo dos movimentos sociais e a formacao de sum cidaddo mais ativo, a
partir da urbanizacado e formacao da classe operaria. Dois estados brasileiros foram
os mais afetados com a imigracédo: Rio de Janeiro e Sdo Paulo. No rio, o grupo
estrangeiro mais forte veio de Portugal, enquanto que em Sao Paulo era o italiano, e
em segundo lugar os espanhois. (CARVALHO, 2014)

Com esta diversidade e a heranga dos imigrantes quanto aos rumos de seus
paises de origem, efetivamente os movimentos operarios anarquistas que eclodiram
nos dois Estados brasileiros, resultaram em significativo avango para a formagao da
cidadania, especialmente no que se refere aos direitos civis, especialmente
considerando que o movimento lutava por direitos fundamentais de: greve, liberdade
de escolha do trabalho, organizar-se. (CARVALHO, 2014)

Inegavelmente, a contribuicdo se deu na luta por direitos trabalhistas, os
quais se inserem no ambito dos direitos civis e sociais, tais como, jornada de
trabalho, descanso semanal, férias, indenizacdo por acidente de trabalho e
aposentadoria, o que, na verdade, levaria anos ainda para serem alcancados.
Prevalecia a exclusdao de direitos, e a formacdo de brasileiros sem efetiva
consciéncia de seu papel social.

Esta realidade resultou na expressao trazida por Carvalho: cidaddos em
negativo. A compreensao desta terminologia funda-se na discussdo sobre a
hipétese de que “ndo havia no pais povo politicamente organizado, opinido publica
ativa, eleitorado amplo e esclarecido [...]", o que se faria a partir das conclusdes
trazidas por Louis Couty, um bidlogo francés que lecionava no Rio de Janeiro, em
1881 e do deputado Gilberto Amado, em seu discurso na Cémara, em 1925
(CARVALHO, 2014, p. 70)

Ao tempo em que a percepg¢ao a que se chega € a de que o sujeito se se
torna cidadao quando passa a se sentir participe de uma nag¢ao e de um Estado,
aderindo ao seus fundamentos e ideais, com lealdade e identidade e contribuindo
para seus designios de desenvolvimento enquanto unidade, € bem verdade que nao
se pode atribuir a cidadania uma concepcéao estreita e formal, ligada unicamente a
capacidade de manifestagao politica de um povo, ou mesmo essa sua incapacidade.

Carvalho (2014) lembra que o povo também nao era apatico. Ele sabia se
manifestar quando sentia que o Estado ndo cumpria seu papel, especialmente

quanto a auséncia de garantias sociais, mas ao mesmo tempo, ndo se notava a
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existéncia de sentimento nacional. Desta forma, questiona o autor,

Se néo existia o cidadao consciente buscado por Couty e Gilberto Amado;
se existia apenas percepgdo intuitiva e pouco elaborada de direitos e
deveres que as vezes explodia em reagdes violentas, pode-se perguntar se
havia algum sentimento de pertencer a uma comunidade nacional, de ser
brasileiro. Ao final da Col6nia, antes da chegada da corte portuguesa, néo
havia patria brasileira. Havia um arquipélago de capitanias, sem unidade
politica e econémica. [...] A coldnia portuguesa estava preparada para o
mesmo destino da colbénia espanhola: fragmentar-se em varios paises
distintos. Ndo é de se admirar, entdo, que ndao houvesse sentimento de
patria comum entre os habitantes da colénia. (CARVALHO, 2014, p. 81)

Ora, somado ao fato de que ser cidadao pleno é ser titular de direitos e
obrigagdes universalizadas, tem-se que também o é aquele que se sente participe
de uma nacdo e de um Estado, aderindo aos seus fundamentos e ideais, com
lealdade e identidade e contribuindo para seus designios de desenvolvimento
enquanto unidade.

Havia uma evidente fragmentacao, o que se nota atenuada somente com a
ocorréncia da Guerra do Paraguai, de 1865 a 1870, quando em alianga com a
Argentina e o Uruguai, os brasileiros participaram como um unico povo, enviando
soldados vindos de todas as provincias, e nas vitorias se despertou um entusiasmo
civico, com a bandeira sendo estampada nos jornais e revistas e o hino sendo
cantado. A bandeira e o hino nacional se firmaram como simbolos civicos, somente
a partir dai. (CARVALHO, 2014)

Com tais tragos histéricos, um dos impulsionadores do sentimento de
pertencimento estava enfraquecido, especialmente considerando que o povo se

sentia distante do governo. Como acentua Carvalho,

Pode-se concluir, entdo, que até 1930 n&o havia povo organizado
politicamente nem sentimento nacional consolidado. A participagdo na
politica nacional, inclusive nos grandes acontecimentos, era limitada a
pequenos grupos. A grande maioria do povo tinha com o governo uma
relacdo de distancia, de suspeita, quando ndo de aberto antagonismo.
Quando o povo agia politicamente, em geral o fazia em reagdo ao que
considerava arbitrio das autoridades. Era uma cidadania em negativo, se se
pode dizer assim. O povo nao tinha lugar no sistema politico, seja no
Império, seja na Republica. O Brasil era ainda para ele uma realidade
abstrata. Aos grandes acontecimentos politicos nacionais, ele assistia, ndo
como bestializado, mas como curioso, desconfiado, temeroso, talvez um
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tanto divertido. (CARVALHO, 2014, p. 88)

Notoriamente caminhava-se para a construgdo da cidadania no Brasil, o que
se via em razao das manifestacbes ocorridas para frear ar arbitrariedades do
governo e a ma prestacdo do servigco publico, o que mais tarde, serviria de
acelerador de muitas conquistas sociais e politicas, todavia, os direitos que
compdem este fenbmeno ndo surgiram na sua completude nem mesmo de forma

efetiva, de modo que de fato a caminhada é repleta de avancgos e retrocessos.

2.2.1 A caminhada repleta de tropegos

Na caminhada dos brasileiros para afirmacao de seus direitos de cidadao, a
escolha de José Murilo de Carvalho como referéncia mostra, mais uma vez, a
dificuldade com a qual se faz esta conquista, na medida em que na histoéria do pais,
passa pela alternancia entre avangos, tropecos e longas perdas de direitos.

E o que se vé ja no fim da Primeira Republica em 1930, que se mostrou
como marco de ruptura em relagdo a imperante exclusao de direitos do povo e seu
distanciamento em relagdo ao exercicio da cidadania, por se consagrar como 0O
inicio de significativas mudancas sociais, com destaque para a consolidagdo dos
direitos trabalhistas, fato histérico que acompanhou o resultado da revolugdo, em
resposta aos anseios da populagao.

Nesse particular, uma das primeiras medidas do governo foi a criagdo do
Ministério do Trabalho, Industria e Comércio, acompanhada de elaboragao de leis de
natureza trabalhista e previdenciaria, que teve seu auge em 1943, com a
Consolidacao das Leis do Trabalho, no governo de Getulio Vargas. (CARVALHO,
2014)

Entrementes, ao tempo que se avangava na conquista de direitos sociais, 0
pais passava por uma turbuléncia politica, inclusive de alternéncia entre ditaduras e
regimes democraticos, o que importava em que mais uma vez a instabilidade
gerasse o exercicio incompleto da cidadania.

A saida de Getulio Vargas do poder em 1945 deu inicio a uma politica
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populista, porém, que durou até 1964, quando os militares assumiram o poder e 0s
direitos civis ficaram suspensos, em especial a liberdade de expressdo do
pensamento e de organizagdo. (CARVALHO, 2014)

Houve, todavia, um progresso na formagao da identidade nacional, o que até
o0 momento ndo existia, aproximando o povo ao critério da cidadania como elo de
pertencimento ao um pais.

Algumas campanhas nacionalistas da década de 1950 atingiram seu apice
na defesa do monopadlio estatal do petrdleo, o que era incentivado pelo Estado Novo,
como instrumento da promogao da solidariedade nacional, acima das lealdades
estaduais, inclusive com a identificacdo daquele que seria o “principal formulador e
propagandista do credo nacionalista.”, o instituto Superior de Estudos Brasileiros.
(CARVALHO, 2014. p. 92)

Vale lembrar que a cidadania € um fendbmeno decorrente de outro ainda
maior que sao os sentimentos de lealdade ao Estado e de identificagdo com uma
nagao. Apesar de ambos nem sempre andaram juntos, estdo presentes na jornada
de construcdo da cidadania. Como compensacao, ainda que de maneira precaria,
fortalecia-se a doacao de direitos sociais.

O impacto do exercicio da cidadania no Brasil, portanto, no p6s-1930, é
muito baixo. Como salienta Carvalho (2014), isso se da pelo fato de os direitos
sociais terem sido introduzidos antes da expansédo dos direitos civis. E nesse
momento é forte o entendimento do autor sobre o efeito negativo da doagéo de
direitos sociais, na figura dos supostos avancgos trabalhistas, pois ao serem
adquiridos a partir da agado dadivosa do Estado e ndo serem conquistas, torna o
governo um cooptador.

Os governantes continuavam pertencendo as elites tradicionais, e com isso
nao tinham vinculagdo auténtica com causas populares. Dessa forma, se por um
lado, a expansao dos direitos trabalhistas e sociais, significou efetivamente um
avango da cidadania na medida em que trazia as massas para a politica, em
contrapartida, criava uma massa de reféns da Unido e de seus tentaculos regionais.
(CARVALHO, 2014)

A opinidao do autor conduz a reflexdo de que se ha doacao de direitos ao
invés da sua conquista, o resultado é a de que a populagdo os recebera como um
favor do governante, colocando os cidaddos em posicao de dependéncia,

resultando, com isso, em um enaltecimento do Executivo e a desorganizagéo da
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sociedade civil.

Ainda assim, o periodo democratico entre 1945 e 1964 caracterizara-se pelo
oposto ao governo de Vargas. Houve ali uma ampliacdo dos direitos politicos e
paralisacdo, ou avanco lento, dos direitos sociais.

Carvalho destaca, ainda, que o ensaio de construgdo da cidadania da-se,
durante o periodo, ‘de cima para baixo’, isto €, do Estado para o povo, sem a
participagdo de uma populagdo verdadeiramente organizada, portanto. O cidadao
em construcdo ainda nao tivera tempo de aprender a ser cidadao, ao contrario,
prezava por lideres fortes, geralmente pelo chefe do Executivo, o que se confirma
com a eleicdo de Getulio Vargas para o senado por dois Estados e seu retorno a
Presidéncia da Republica em 1951. (CARVALHO, 2014)

O tropeco deste periodo configura-se especialmente nesse fato, ou seja,
ainda que se tivesse avangado na promulgagao de leis de cunho social, como é o
caso da Consolidagao das Leis do Trabalho em 1943, isso se deu em um periodo
em que a populagdo se comportava como mera coadjuvante.

Indica Carvalho que

O periodo de 1930 a 1945 foi o grande momento da legislagdo social. Mas
foi uma legislagao introduzida em ambiente de baixa ou nula participagao
politica e de precaria vigéncia dos direitos civis. Este pecado de origem e a
maneira como foram distribuidos os beneficios sociais tornaram duvidosa
sua definicdo como conquista democratica e comprometeram em parte sua
contribuicdo para o desenvolvimento de uma cidadania ativa. (CARVALHO,
2014, p. 114)

Esse comportamento vai de encontro a expressao plena de cidadania, posto
que se esta se percebe na vontade geral e ndo na forma de governo, para ser
cidadao precisa ser mais do que mero coadjuvante na vida do Estado, se faz
necessario tomar parte da formagao daquilo que movimenta o Estado e que se
instrumentaliza na lei com um dos principais vetores da igualdade entre todos os
homens.

Entretanto, a marcha ¢é interrompida pelo longo periodo de ditadura militar, a
qual ndo somente freou o avango dos direitos sociais, como especialmente a
supresséao de liberdades, caracteristica essencial do Regime Militar.

Como ressalta Carvalho (2014), os governos militares podem ser divididos
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em trés momentos: o primeiro de 1964 a 1968, sob o comando de do General
Castelo Branco; o segundo de 1968 a 1974, com o General Garrastazu Médici —
considerado o periodo mais violento e sombrio da histéria do pais em face da
supressao de direitos civis e politicos -; e a terceira de 1974 a 1985, comecgando
com o General Ernesto Geisel e terminando com a eleigdo indireta de Tancredo
Neves.

A queda dos governos militares mostrou-se como um momento de efetiva
participacdo popular, o quer resultou no movimento pelas eleicbes diretas em 1984,
marco de sentimento de exercicio dos direitos politicos que por longo tempo
mantiveram-se restringidos. Como lembra Carvalho (2014), “os avangos nos direitos
sociais e a retomada dos direitos politicos nao resultaram, no entanto, em avancos
dos direitos civis.” (CARVALHO, 2014, p. 197)

Como visto, o Brasil passa por periodos histéricos de avango na aquisi¢cao
de direitos tipicos da cidadania, ao tempo em que estes se revezam como longas
perdas de direitos fundamentais, sendo que a queda do regime militar se mostra
marco determinante para o rompimento do paradigma vigente de exclusao de
direitos politicos e civis, 0 que encontra amparo na promulgacédo da Constituicdo de
1988.

A formacdo da cidadania na sua tridimensionalidade, mostra-se como
ferramenta fundamental de formacgéao do cidadao consciente da importancia de sua
participagdo nos destinos da sociedade em que vive, inclusive no que se refere a
qualidade de vida.

Tal mister, para ser alcangado, depende da existéncia de politicas publicas
eficazes e efetivas, que prevejam praticas educativas e instrumentos de controle e
coergcdo, todos voltados para a construcdo de cidaddos responsaveis, que
mantenham efetivo comprometimento com a sua prépria qualidade de vida e das
geracbes futuras, e como isso, se mostre como ferramenta de construgao da
consciéncia coletiva, a partir da transformacao do comportamento humano, no viés

do exercicio da cidadania ambientalmente ética e responsavel.



95

2.3 AETICAAMBIENTAL E AFORMAGCAO DA CONSCIENCIA COLETIVA

O caminhar da formag¢ao da cidadania perpassa pelo entendimento efetivo
do individuo a respeito dos direitos de que é titular, e de que estes correspondem
ndo somente as geracdes de direitos historicamente definidos, mas sim a uma gama
de possibilidades que nos dias atuais alcancam inclusive o direito a qualidade de
vida. Como visto, o meio ambiente equilibrado € um dos direitos de terceira geragao,
e se somam aos direitos civis, politicos e sociais que caracterizam a cidadania
plena.

Ocorre, todavia, que o exercicio da cidadania acaba por ser dicotdmica entre
0 que teoricamente se pressupdem como direitos fundamentais e o que realmente é
exercido e até mesmo exigido pelo individuo, por faltar-lhe, comumente, a
consciéncia da existéncia e importancia desses direitos, 0 que se mostra se
relacionar a base de formacado deste cidadao, especialmente na tematica meio
ambiente.

A jornada enfrentada até aqui revela que historicamente a preservacéo do
meio ambiente nao foi tema tratado com a necessaria atencéo e prioridade, apesar
de relacionar-se a prépria manutengédo da espécie humana, em virtude de significar
o rompimento da acao irresponsavel nao s6 do Estado, mas também do proprio
individuo frente ao consumo exacerbado e as praticas capitalistas. As acoes
individuais ou coletivas frente a natureza estdo relacionadas a formacado da
mentalidade do homem diante do tema.

Como bem destaca Ribeiro,

Discutir os temas da cidadania e do meio ambiente remete a questdes de
carater ético politico. Mas também a esferas do mundo material. Trata-se de
permitir que a livre expressédo, uma das maneiras de interpretar e praticar a
cidadania, possa ser exercida sobre a base material que sustenta a vida
humana. Diante de um cenario de escassez de recursos naturais, € preciso
muita capacidade de organizacdo politica para conciliar interesses diversos.
O desafio consiste na elaboragdo de uma ética ambiental que permita a livre
expressado também no campo da reprodugédo material da vida. (RIBEIRO in
PINSKY, 2014, p.398)

Nesse interim, duas concepcdes éticas das relagdes do homem com o meio
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ambiente, se destacaram: o antropocentrismo e o biocentrismo. Assim, do outro
lado, nas palavras de Sirvinskas (2013), o antropocentrismo coloca o homem no
centro de todas as relagdes.

O homem, nesta visdo privilegiada, é posto em uma verdadeira relagdo de
superioridade com os demais seres que habitam a terra, ndo sendo importante,
assim, o futuro dos demais viventes, mas somente o bem-estar dos seres humanos,
de modo que o homem cria a capacidade plena e absoluta de se apropriar dos bens
ambientais para o seu interesse exclusivo, sem preocupacdo com os demais seres
vivos, que sao instrumentais.

Essa corrente, pois, ndo reconhece o valor intrinseco do meio ambiente e
dos recursos naturais, estabelecendo a concepcdo de maxima superioridade e
independéncia do homem em face dos demais elementos que compdéem a sua
propria existéncia.

Benjamim, ao seu tempo, entende que

Quem néo for capaz de valorizar e preservar a vida de seus semelhantes
esta surdo a voz da razdo que grita pela protecao das outras formas de vida
e das bases ecoldgicas de que fazemos parte. Vé-se, pois, que todos os
seres vivos tém direito de viver. (BENJAMIM, 2005, p. 396)

Esta seria a fonte tedrica da ética biocentrista, que, por sua vez, dispde que
o0 homem e o meio ambiente s&o partes de um todo, e encontram-se no centro do
universo. O homem, aqui, ndo é superior aos outros seres vivos, mas sim, € parte
integrante da natureza, mantendo com ela uma relagdo de interdependéncia, de
simbiose, de maneira que o centro das relagdes deixa de ser a humanidade e sim os
seres vivos. Esta corrente reconhece o valor intrinseco da natureza. (SIRVINSKAS,
2013)

Ha leis nacionais diretamente influenciadas pela ética biocentrista, como se
extrai do inciso VI, § 1°, do art. 225 da CF, ao impor ao Poder Publico o dever de
"proteger a fauna e a flora, vedadas, na forma da lei, as praticas que coloquem em
risco sua fungao ecoldgica, provoquem a extincdo de espécies ou submetam os
animais a crueldade". Especificamente em relacdo ao que a Constituicdo Federal de
1988 trata como crueldade, varias praticas ditas folcléricas e culturais foram
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proibidas a partir de entdo em todo o territério nacional, como é o caso das Rinhas
de Galo e a Farra do Boi.

Uma terceira visao seria a do ecocentrismo, que nasce, todavia, sem forga,
por colocar, ao extremo, 0 meio ambiente no centro de tudo, de modo que contraria
o equilibrio necessario entre a importdncia e simbiose entre homem e meio
ambiente, mostrando-se como meio radical e pouco adequado para solugcdo do
problema.

O que se busca € o equilibrio entre homem e natureza, buscando-se coibir
praticas ndo toleradas numa sociedade moderna e ética, ainda que ndo se negue a
prevaléncia de normas nitidamente antropocentristas, as quais, porém, se afastam
da compreensdo classica desta teoria, fazendo surgir a ideia de um
antropocentrismo alargado, que reconhece a importancia do ser humano, porém,
sem perder de vista a sua interacao e interdependéncia com os demais seres vivos.

A construgao desses preceitos éticos, ainda que flexibilizados para se atingir
a harmonizagao do tripé: interesse humano, desenvolvimento e preservacao do meio
ambiente; sdo indeclinaveis para a formagao da igualdade entre as geragbes do
presente e do futuro, de modo que estas possam usufruir de um meio ambiente
ecologicamente equilibrado, bem como da formagcdo de um sujeito social ético
ambientalmente, dotado de juizos de valor de sua conduta em relagdo ao meio
ambiente e de seus habitos de consumo.

Ao tratar da ética ambiental, Benjamin observa que as normas

constitucionais se fundamentam no seguinte compromisso ético,

[...] um compromisso ético de ndo empobrecer a Terra e sua biodiversidade,
com isso almejando-se manter as opg¢des das futuras geragfes e garantir a
propria sobrevivéncia das espécies de seu habitat. Fala-se em equilibrio
ecoldgico, instituem-se unidades de conservacdo, combate-se a poluigédo,
protege-se a integridade dos biomas e ecossistemas, reconhece-se o dever
de recuperar o meio ambiente degradado — tudo isso com o intuito de
assegurar no amanhd um Planeta em que se mantenham e se ampliem,
guantitativa e qualitativamente, as condi¢cdes que propiciam a vida em todas
as suas formas. (BENJAMIN, 2005, p. 365)

Esse entendimento esta intrinsecamente ligado ao ideal de desenvolvimento
sustentavel e comportamento de solidariedade intergeracional, componentes que se
traduzem em principios norteadores da acdo do Estado frente a construgdo de
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politicas publicas que sejam capazes de propiciar a mudang¢a de comportamento do
individuo em relagdo ao meio ambiente, a si mesmo e as proximas geragoes.

No mesmo sentido, destaca Branco (1999), ao tratar do meio ambiente
urbano, que o equilibrio, para o bidlogo, € fruto de rela¢gdes ndo-racionais, mantido
por processo de selecdo natural, agindo sobre manifestacbes esponténeas da

natureza. Porém, para o autor, a realidade do meio ambiente é outra, ou seja,

E necessario considerar a sua dimensdo cultural, o homem como parte
integrante e até como centro do sistema ambiental, devendo participar de
forma racional de seu equilibrio e de sua estabilidade. O processo deixa de
ser homeostatico ou automatico, para tornar-se planejado, em fungdo de
uma finalidade ética. (BRANCO, 1999, p. 127)

Observa-se a necessidade do reconhecimento de que o homem precisa
construir com a natureza a relacdo de pertencimento harmonioso, € com ela
constituir uma relagdo racional de reconhecimento de importancia de sua
preservagao para a sobrevivéncia ndo somente do meio natural, mas também da
propria raca humana.

Sinaliza ainda o autor, que “a cidade, como centro, por exceléncia, da vida
humana e de seu inter-relacionamento, constitui a unidade comunitaria e o foco das
atencdes em termos desse planejamento de fundo ético.” (BRANCO, 1999, p. 127)

Este é também o entendimento de Rocha, ao discorrer que desde a
Revolucdo Industrial o crescimento populacional foi intenso e a ocupagédo dos
centros urbanos foi determinante para o surgimento de diversos dilemas ambientais,

ressaltando, que

O processo de urbanizagdo suscita grande preocupagao nas autoridades
politicas e cientificas internacionais, na medida em que o crescimento
populacional desordenado traz implicagbes de variadas ordens,
principalmente no que tange a qualidade de vida das pessoas, saude,
educagao, violéncia urbana e impactos ao meio ambiente. (ROCHA, 1999,

p.6)

O surgimento dos grande centros urbanos e sua expansado desordenada
gera o desequilibrio do meio ambiente, de modo que a qualidade de vida fica
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comprometida em todos os sentidos, interrompendo ou mesmo prejudicando a
necessaria harmonizagdo de sentidos, ainda mais considerando que viver com
qualidade de vida foi elevado a direito fundamental, portanto, relacionado a ideia em
si de cidadania plena.

Segue o autor salientando que

A ma qualidade de vida decorrente do imenso impacto socioambiental
coloca em discussdo a necessidade de repensar a atuagdo do Poder
Publico e da sociedade sobre questdes fundamentais como a saude, o meio
ambiente e a qualidade de vida da populagdo. Em suma, precisamos
discutir a questdo da cidade na linha de uma sustentabilidade efetiva.
(ROCHA, 1999, p. 8)

A mitigacao desses efeitos, é fato, se da pela adogao de politicas publicas
efetivas e eficazes para contornar esse descompasso, e bem assim, formar o sujeito
social ativo.

Um dos problemas ambientais mais severos enfrentados por todas as
nagcdes do mundo, decorrentes de atividades urbanas tipicas, refere-se aos
chamados residuos solidos, o que, em ultima analise, importa em uma das maiores
causas de poluicdo ambiental.

Entretanto, coibir praticas de degradacdo ambiental s6 se faz possivel pela
eficacia dos instrumentos idealizados na prépria politica e que se traduzam em
meios de educacdo ambiental e também de instrumentos de coergao previstos em
politicas publicas traduzidas em leis especificas.

Estes mecanismos devem ser aptos o suficiente para conduzir a
transformacdo do comportamento humano, em evidente exercicio de uma ética
social comum, com o reconhecimento de que a sobrevivéncia da raca humana
depende da preservagao do meio ambiente natural, do qual se retira o sustento.

Isso se da pela consciéncia ecolégica, meio formador da conduta ética, que
€ inerente a preservagao do meio ambiente e ao entendimento de que € a partir da
mudanga de habitos diarios que a populagdo passa a colaborar com o meio
ambiente de forma eficaz e efetiva.

Ao comentar a questao da ética, Milaré ressalta que defrontando-se com as

novas inquietudes ambientais, a realidade viva e mutante imp6s novas normas de
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conduta aos individuos e a sociedade, uma vez que

Os requerimentos ambientais apontam para o comportamento humano em
face do mundo natural e seus recursos, do mundo humano e suas
realizagdes, porquanto a presen¢ca do homem ¢é fator determinante do
estado do Planeta. Em uma palavra, constréi-se a nova moralidade dos
individuos e da sociedade humana perante o planeta Terra, com base em
velhos principios permanentes, que transcendem os tempos e as fronteiras.
(MILARE, 2005, p. 106)

Verifica-se a partir disso que o homem da existéncia de ferramentas habeis a
auxiliar na construgado de sua consciéncia ecoldgica e coletiva, voltado para o bem
estar de todos, reconhecendo a finitude dos recursos naturais e que este fim importa
na perda de qualidade da propria existéncia na terra.

E acrescenta, dizendo que

Direito Natural e Etica, em suas origens, por vezes se confundem porque
ambos estdo proximos da matriz originaria, a natureza. Por Etica
entenderemos, aqui, a ciéncia ou o tratado dos costumes que, pelo seu
carater eminentemente operativo e pratica, pode assumir a fisionomia de
arte ou exercicio dos bons habitos e comportamentos morais, que na vida
individual, quer na social. (MILARE, 2005, p.109)

Neste ponto, trata-se da formacéo do cidadao ambientalmente ético, aquele
que modifica suas praticas e condutas em prol de sua qualidade de vida, da
coletividade e das geragdes do futuro, de modo que os bons habitos se tornem
rotina e ferramenta para garantia de sobrevivéncia.

Nalini, a seu tempo, complementa que a ecologia € uma ciéncia solidaria,
assim entendida ndo apenas por abranger multiplos conhecimentos, mas porque
nao prescinde de um sentimento de vinculo entre todos os interessados na
manutencdo da vida, e porque “o saber, em si, ndo conduz automaticamente a
praticas saudaveis, a nao ser que a funcdo dos conhecimentos elaborados,
desenvolvidos e transmitidos, seja precisamente a de sustentar uma ética.” (NALINI
apud MILARE, 2005, p. 109)

A conjugacdo de valores éticos e politicos tais como abnegacgdo, a
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solidariedade, o empenho na coisa publica e o altruismo complementam a nocéo de
cidadania, a qual, por sua vez, também nao pode ser entendida sem a participacao
do cidadao na busca de fazer prevalecer seus direitos fundamentais, dentre eles o
do meio ambiente ecologicamente equilibrado.

Esta é a cidadania ambiental, como ampliagao da ideia de mero individuo no
gozo dos direitos civis e politicos de um Estado, ou no desempenho de seus deveres

para com este, vindo a assumir contornos ativos, como revela Cléve,

O significante cidadao, aqui, € tomado a partir de uma perspectiva mais
ampla, ndo circunscrita ao universo daquelas pessoas que porque
detentores de direitos politicos, podem votar ou podem ser votados.

O conteudo do termo cidaddo, vamos toméa-lo em sua dimenséo dialética,
para identificar o sujeito, aquele ser responsavel pela histéria que o envolve.
Sujeito ativo da cena politica, sujeito reivindicante ou provocador da
mutacgao do direito. Homem envolto nas relagdes de forca que comandam a
historicidade e a natureza da politica. Enfim, queremos tomas o Cidadao
como ser, sujeito e homem a um tempo. O cidadao é o agente reivindicante
possibilitador, na linguagem de Lefort, da floracdo continua de direitos
novos. (CLEVE apud VARELLA e BORGES, 1998, p. 101)

Nao deve ser razdo de duvida, por outro lado, de que o exercicio
democratico da cidadania é fundamentalmente ético, “¢é uma opc¢ao valorativa no
sentido de entendimento e praticas de transformagcdo em busca de uma sociedade
mais justa, mais livre e mais feliz.” (AGUIAR, 1994, p. 31)

Nessa construgdo contemporanea de um cidadao ativo, impossivel nao
trazer a lume o posicionamento de Aguiar, ao destacar o encontro dos significados
de cidadania e natureza, identificando o papel do homem na ordem de preservagao

da espécie humana e do planeta, aludindo que

Hoje, a cidadania apresenta outra dimens&o. A questdo de seu exercicio
transcende a internacionalizagéo e invade a planetarizagdo. Isso se da pelo
fato da producao apresentar efeitos destrutivos em todo o planeta, nao mais
se circunscrevendo aos parédmetros geopoliticos do internacionalismo, mas
avancando para a questao da propria sobrevivéncia do planeta e da espécie
humana. O que leva a necessidade de o ser humano conceituar-se de modo
diferente. Ndo mais um cidaddo que domina a natureza para criar seu
mundo, mas um ser da natureza que cria seu mundo convivendo com ela.
Esse cidadao planetario tem na questdo ambiental um dos problemas
politicos e humanos mais sérios da contemporaneidade. O ser humano
chegou ao ponto de poder se destruir enquanto espécie. (AGUIAR apud
VARELLA e BORGES, 1998, p. 102)
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Assim, o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado se faz pela
atuacdo consciente do individuo, que assume seu papel de protagonista nos
designios de sua propria sobrevivéncia simbidtica com a natureza, a partir da
eficiéncia do operador juridico, no sentido de consolidagdo do arcabougo normativo
vigente e, em especial, dos principios ecolégicos fundamentais para a preservagao
dos recursos naturais.

Ao serem buscados tragos histéricos da preocupacdo de tutela do meio
ambiente no Brasil e identificacdo dos alicerces da construgcao de politicas publicas
voltadas para o controle e coer¢cdao da conduta dos homens em prol do meio
ambiente, conclui-se que as primeiras normas de cunho ambiental surgiram sob forte
influéncia portuguesa, ainda por meio das Ordenagdes Afonsinas e Manuelinas, no
reinado de Dom Afonso V, onde se constatam normas criminais de protecdo das
florestas, dos minérios, da caga e da pesca, periodo que segue de 1500 a 1808.
(MILARE, 2005)

Um recorte interessante que se faz no periodo Manuelino e que denota a
lapidacao da conduta humana em relacido a natureza, se da na proibicao da caca de
animais com instrumentos capazes de mata-los com dores e sofrimento; ou, ainda,
na previsao de que as abelhas poderiam ser comercializadas, mas sua vida deveria
ser preservada. (MILARE, 2005).

Em Portugal, ainda neste periodo, surgiam normas precursoras para tratar
da degradacdo ambiental, intituladas nas Ordenagdes Filipinas, as quais traziam,
além de trazerem o conceito de poluicao, proibiam que se jogasse nos rios e lagos
quaisquer objetos que pudessem causar a morte de peixes. Interessante, que a
pena prevista para o transgressor era a de degredo definitivo para o Brasil, como
destaca Edis Milaré (2005).

Todavia, Hector Ricardo Leis é enfatico em dizer que ainda que muito se
tenha avancado na consolidagdo da importancia do meio ambiente, traduzida na
edigao de leis protetivas e sancionadoras, na verdade, ainda impera o discurso em

contrapartida da acao

A importancia discursiva da questdo ambiental traduziu-se numa legislagédo
comparativamente avangada, porém os comportamentos individuais estao
muito aquém da consciéncia ambiental presente do discurso, sendo muito
poucas as pessoas, inclusive ambientalistas que pautam conscientemente o
seu cotidiano pelos critérios de eficiéncia energética, reciclagem de
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materiais, reducdo de consumo suntuario e participacdo voluntaria em
tarefas comunitarias de limpeza ambiental (...) As politicas publicas estao
hoje a meio caminho entre um discurso-legislagéo bastante ambientalizado
e um comportamento individual-social bastante predatério. Se por um lado
as politicas publicas tém contribuido para estabelecer um sistema de
protegcdo ambiental no pais, por outro lado, o poder publico é incapaz de
fazer cumprir, tanto aos individuos quanto a empresas, uma proporgao
importante da legislagdo ambiental. (LEIS, 1996, p. 45)

Denota-se, pois, que o Brasil, ao tempo em que avanca na criagao e
promulgacdo de inumeras leis para tratar do meio ambiente, de sua protecgao,
conservagao e preservagao e se perfilha a tratados internacionais de carater
ambiental; se afasta da aplicagdo da norma, se esvazia e mesmo despreocupa do
objetivo fulcral que é o de transformar os habitos predatérios do ser humano e assim
alcancar a efetiva intencdo de melhoria da qualidade de vida e preservacdo dos
recursos naturais para garantia de sobrevivéncia das presentes e futuras geragoes.

Nesse norte € imperioso que os instrumentos de coergdo sejam, a0 mesmo
tempo, eficazes pelo conteudo obrigacional, e educadores, levando o individuo a
reconhecer a importancia da reflexdo sobre suas condutas, criando-se o sentimento
de pertencialidade com o local onde vive e responsabilidade com o meio ambiente,
ao tempo em que se previnem danos ambientais e se favorece a preservacao do
meio ambiente em todas as suas formas.

Nesse particular, aduz Milaré (2005) que a lei deve ser entendida como
terapia ecoldgica para coibir a desordem e as a¢des daninhas ao meio ambiente,
especialmente a poluicdo, a apropriacdo indevida dos bens da natureza e o
consumo inconsciente e de carater predatorio.

Essa realidade foi avistada ja no encontro realizado no Brasil em 1992, o
gual de maneira extremamente pertinente foi denominado de Cuapula da Terra, e que
trouxe significativas contribuicfes para a elaboracdo de principios importantes, como
o de numero 1, que dispbe que “Os seres humanos estdo no centro das
preocupacdes com o desenvolvimento sustentavel. Tém direito a uma vida saudavel
e produtiva, em harmonia com a natureza” e o de numero 11, que estabelece que
“os Estados adotardo legislagdo ambiental eficaz [...]” (CUPULA DA TERRA,
PRINCIPIO 1)

Contudo, a analise de uma das principais politicas publicas desenvolvidas
em prol do meio ambiente, ou seja, a Politica Nacional de Residuos Sdélidos — PNRS
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-, confirma o entendimento de ineficacia da norma, ao confrontarmos o fato de que ja
na sua primeira meta de erradicar os lixdes e aterros sanitarios clandestinos até
2014, se vé, nao s6 diante da impossibilidade de realiza-la, mas o que € pior, da
imprevisdo de elementos de coercdo e eficacia, de modo que nenhuma sancéo ou
penalidade se dara caso a meta ndo seja de fato atingida, o que torna a lei inécua.
As leis e as politicas publicas com esta caréncia e bem assim ausentes de
praticas educativas especificas acabam por n&do sensibilizar a coletividade para a
importancia das questdes ambientais e com isso ndo se prestam para entronizar
novas condutas, o que sera possivel concluir no estudo proposto no proximo

capitulo desta dissertagao, sobre a PNRS.
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] ] CAPITULO3 ]
ANALISE DA POLITICA NACIONAL DE RESIDUOS SOLIDOS NO
AMBITO DO DISTRITO FEDERAL

O presente capitulo busca responder o problema de pesquisa, qual seja: a
politica nacional de residuos sélidos possui elementos capazes de promover a
transformagdo do comportamento humano em prol do meio ambiente, e, com isso,
serve de instrumento de formagédo do cidadéo ativo e ambientalmente responsavel
para com sua propria qualidade de vida e das geragdes futuras?

Diante desse questionamento, a analise da PNRS, cujo tramite no
Congresso Nacional ocupou mais de duas décadas, é feita sob o viés de duas de
suas metas. A primeira relacionada a responsabilidade compartilhada, e a segunda a
extincado dos lixdes até o ano de 2014. O estudo, entdo, funda-se na hipétese de que
para que a politica alcance sua meta de responsabilidade compartilhada,
envolvendo todos os seguimentos da sociedade, necessita de instrumentos capazes
de formar a consciéncia ambiental e de que tal intento somente se faz possivel a
partir da existéncia de praticas educativas, voltados para a constru¢cao de cidadaos
ambientalmente éticos e responsaveis.

Quanto a segunda meta, referente a extingdo dos lixdes, nota-se a
necessidade de criagdo da agenda publica em conformidade a prévia analise
consciente tanto dos problemas que fomentaram sua elaboragdo, quanto de sua
capacidade de basear-se 0 compromisso assumido a partir da simultanea criagao de
instrumentos de controle e coergédo, que efetivamente conduzam ao éxito da meta
tracada.

Para tanto, parte-se da compreensao de que as politicas publicas ambientais
nao surgem de uma formagao especifica da agenda publica, mas sim, para a
tomada de decisdo, resultam de propostas descentralizadas e sem objetividade
especifica, sendo influenciadas por pressdes tanto de grupos isolados internos como
também da esfera internacional, o que acaba por prejudicar a eficacia e efetividade
dos resultados pretendidos pela propria politica publica, o que sera possivel concluir
a partir do desenvolvimento do tema deste capitulo.

A titulo de metodologia, como fonte primaria, adotou-se a pesquisa

exploratdéria documental, por meio do estudo do trdmite da PNRS no Congresso
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Nacional e sua implantagdo no Distrito Federal, cujo objetivo & proporcionar a
analise do teatro de discusséo da lei e da identificagdo do efetivo engajamento do
Estado Brasileiro aos problemas ambientais, ou, por outro lado, apurar se a referida
politica decorre de um discurso retérico afastado da pratica visando atender, de
forma isolada, as pressdes internacionais e de movimentos ambientalistas; e, por
fim, se a PNRS resulta da participagao de distintos segmentos sociais voltados para
o problema dos residuos solidos.

Assim, a coleta de dados se deu, inicialmente, por meio de contato com o
Setor de Atendimento ao Publico da Camara dos Deputados, sendo possivel obter,
por intermédio do Departamento de Taquigrafia Revisdo e Redacdo, as notas
taquigraficas dos discursos proferidos nas se¢oes em que se discutiu o PL 203/1991,
ao final convertido na PNRS e bem assim, da justificativa apresentada pelos
parlamentares que apresentaram os referidos projetos, tanto no Senado Federal
quanto, em seguida, no substitutivo da Camara dos Deputados.

Também junto a ambas as casas do Poder Legislativo federal, em seu sitio
na internet, obteve-se a ficha completa de tramitacdo do PLS 354/1989 e do PL
203/1991, proposigbes que deram origem a PNRS. Este método proporcionou a
verificacdo da estrutura tedrica de construgcdao da Politica Nacional de Residuos
Sdlidos e seu cenario de discussao, como também dos atores que desenvolveram a
dita politica.

Com acesso as fichas de tramitacdo, obteve-se, também, acesso aos
pareceres proferidos pelas Comissdes que atuaram na construgao do texto final,
como também a todos os apensos, emendas, substitutivos e votos. A integra das
secgoes plenarias em que a PNRS foi tratada, como também das comissdes, e os
respectivos discursos, por sua vez, foram solicitados pela autora da pesquisa por e-
mail e encaminhados pelo servigo de atendimento ato continuo.

Com acesso a tais documentos, e no intuito de averiguar a efetividade e
eficacia da PNRS, fez-se a analise do texto legislativo definitivo, promulgado em
2010, Lei 12305, delimitando-se a pesquisa quanto a duas de suas metas:
responsabilidade compartilhada e extingdo dos lixdes e sua aplicacdo no Distrito
Federal.

O estudo da PNRS com foco nos instrumentos de efetividade e eficacia foi
amparado pela analise de dados obtidos nos sites dos seguintes 6rgaos: Instituto de
Pesquisas Aplicadas — IPEA — divulgado em 2012; pela Associagado Brasileira de
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Empresas de Limpeza Publica e de Residuos Especiais — ABRELPE -, divulgado em
2014 e pelo Servico de Limpeza Publica do Governo do Distrito Federal — SLU/DF,
divulgado em 2015.

3.1 CONSTRUGCAO DA PNRS

A preocupagao com os residuos sélidos surgiu do reconhecimento de que
este problema realmente implica diretamente na qualidade de vida do cidadao, e se
reflete como necessidade de adotar solugdo para o controle de sua geragéao e bem
assim de sua destinagdo adequada, acompanhando o que ja se tinha a respeito,
porém de forma genérica, na Politica de Saneamento Basico (Lei 11.445/07),
reconhecida como norma insuficiente para atender e gerenciar de modo abrangente
e eficaz a questao proépria de todo tipo de residuos.

Destarte, entende-se por residuos sdlidos:

agueles nos estados soélido e semissolido, que resultam de atividade da
comunidade de origem: industrial, doméstica, hospitalar, comercial, agricola,
de servicos e de variagdo. Ficam incluidos nesta definicdo os lodos
provenientes de sistemas de tratamento de agua, aqueles gerados em
equipamentos e instalacbes de controle de poluicdo, bem como
determinados liquidos cujas particularidades tornem inviavel seu
langamento na rede publica de esgotos ou corpos d’agua ou exijam para
isso solucBes técnica e economicamente invidveis, em face a melhor
tecnologia disponivel. (BELTRAOQ, 2011, p. 170)

O atendimento a este conceito leva a reflexdo sobre a importancia do estudo
da matéria contida na PNRS, especialmente considerando que seu texto ao se
referir a protecdo ambiental estipula que, no final de esgotadas todas as tentativas
de recuperacdo dos materiais, ainda na concepcdo de residuo, somente a partir
deste esgotamento, o rejeito dele resultante, seja dispensado em lixdes preparados
e que possam ainda, no futuro, reaproveitar seus possiveis gases emitidos e o
cuidado das toxinas ainda presentes. O tema sera melhor desenvolvido no decorrer
do presente capitulo.

A prépria ideia de residuo revela que o mesmo encontra-se em situagdo de

aproveitamento, diferentemente de rejeito. Nesse sentido, tem-se que residuo é todo
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material que ainda pode ser reaproveitado na sua forma atual ou que contenha
material possivel de aproveitamento como os diversos tipos de metais. Por sua vez,
0 rejeito € a matéria final da cadeia e do processo de reciclagem, que ndo pode ser
mais recuperada. (BELTRAO, 2011)

Retomando a analise da insercdo do tema residuos solidos na agenda
publica, cabe revolver o que fora desenvolvido nos capitulos anteriores,
especialmente relacionado as ferramentas de construgdo de uma politica publica,
notadamente quanto a formag¢ao da agenda em si, no que se refere especialmente a
tomada de decisdo pela discussdo de um tema em detrimento de outro, o que esta
relacionado ao proprio sucesso da politica decorrente deste processo decisorio.
(MONTEIRO, 2006)

Tal reflexdo é obtida a partir da analise do préprio conceito de politicas
publicas, no sentido de que, necessariamente, deverdao ser observados os
problemas motivacionais da construcdo de uma politica, e, com isso, os interesses,
interferéncias e ideias que a envolvem, formando, assim, uma impressao de que
prevalecera o todo sobre as particularidades. (MONTEIRO, 2006)

Os estudos aqui levantados revelam que a discusséo daquilo que mais tarde
se tornaria a Politica Nacional de Residuos Sélidos teve inicio em 1989, quando, no
Senado Federal, iniciaram-se debates a respeito do Projeto de Lei do Senado - PLS
354/1989, apresentado pelo entdo Senador Francisco Rollemberg, que dispunha
sobre o acondicionamento, coleta, tratamento, transporte e destinacdo dos residuos
de servicos de saude. (PLS 354, 1989)

Com isso, nota-se das caracteristicas temporais, politicas e motivacionais
que enveredaram para a sua construgao revelam que o marco inicial que provocou
sua discussdo no ambito do Poder Legislativo Federal ndo se deu como tema
especifico dos residuos soélidos urbanos e solugao dos problemas a ele atinentes em
todos os niveis da sociedade, mas sim, de forma restrita, aos residuos oriundos de
hospitais e atividades de saude.

Por tal inferéncia, ainda em razdo da auséncia da formagao da agenda a
partir da inespecificidade dos residuos sélidos restritos aos produzidos pela area da
saude, revela o proprio texto do PL que ndo foram previstos instrumentos
relacionados a solugao apropriada do problema dos residuos, na medida em que
nao houve a inclusao de praticas educativas capazes de conduzir a médio e longo

prazo a solugao do problema objeto da discussdo em si.
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O Estado, por sua vez, como grande construtor e implementador de politicas
publicas, ao assim agir, ndo necessariamente teve foco especifico e ampliou do
modo necessario a participagdo durante a discussdo da PNRS de um maior numero
representativo dos varios segmentos sociais que poderiam contribuir para a ampla
efetividade e eficacia da propria politica.

Destarte, a preocupagdo quanto aos atores das politicas se justifica na
medida em que aquelas que sido construidas sob perfil impositivo estao fadadas ao
insucesso, de modo que para que isso ndo ocorra, ha que se considerar o diadlogo
entre os diversos atores envolvidos, e que nela devem se engajar, com a criagao de
espacos institucionais para sua negociacdo, além de disposi¢do para captacdo de
recursos necessarios ao cumprimento de seus objetivos.

A partir deste didlogo seria possivel ndo inserir na politica metas
demasiadamente ousadas e inexequiveis do ponto de vista pratico, como é o caso
da PNRS que ao tratar da extingao dos lixdes, estabeleceu como obriga¢des a todos
os entes federados, sua erradicacdo em quatro anos apoés a edicdo da norma, uma
vez considerando que no momento da definicao de tal meta havia no Brasil mais de
2.900 lixdes. (IPEA, 2012)

No mesmo sentido, Monteiro adverte que o estudo das politicas pode
decorrer de uma escolha racional de um agente de decisdo, como também pode
surgir como output da organizagao governamental, de forma articulada entre os
varios atores. Pode, ainda, a politica, ser resultante da negociagdo ou barganha
politica, cujo cenario é tipico das analises dos cientistas politicos. (MONTEIRO,
2006)

Com isso, nota-se que uma politica publica envolve um conjunto de agdes
interligadas que sdo desempenhadas por diferentes atores, em diversos estagios do
processo decisério, de maneira que se deve buscar um conceito e politica publica
que articule diferentes segmentos de decisbes ou acdes ao longo do processo
decisorio, no sentido de propiciar que seus objetivos sejam alcangados.

A representatividade da politica publica sera maior, por exemplo, se decorrer
de uma missao constitucional, ou seja, de um dever previsto na lei maior. Entretanto,
ainda que se fale em atendimento de um dever previsto na lei maior, isoladamente,
também estara em risco de nao atingir o que pretende a politica publica que se
restringir ao atendimento ndo sistémico de um processo decisério limitado a
participagao de agentes politicos. (MONTEIRO, 2006)
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Por conseguinte, a distribuigdo de papeis na hierarquia das agbdes do
governo é fundamental na analise de politica, o que se percebe na grande parte dos
problemas de efetivacdo ou implementagao das politicas em que essa distribuicdo é
inadequada dentro dos varios compartimentos da organizagdo governamental,
especialmente considerando que € no momento da definicdo de suas missodes e
objetivos em que havera a maior necessidade de engajamento dos atores
envolvidos.

Na hipétese da PNRS, nota-se na sequéncia deste capitulo que sua
motivagcdo nao adveio de uma consciente intengcdo de solucionar o problema dos
residuos solidos que ndo séo restritos ao segmento da saude, mas sim, séo
amplamente gerados por toda a sociedade, de modo que o surgimento da prépria
politica ndo aconteceu com a amplitude participativa e colaborativa que pudesse
gerar adesdo aos seus termos ou ainda a previsdo de instrumentos que
oportunizassem o alcance de suas metas e objetos em prazo razoavel.

E cabivel questionar, ainda, como é que uma determinada questdo ganha
importadncia a ponto de entrar na agenda politica governamental, quais as
motivagdes que levam o policy-maker a se conduzir pela formagado de uma ou outra
politica, com esses ou aqueles objetivos, metas e sangdes.

Percebe-se que uma politica publica, no nivel de suas missdes e seus
objetivos é, tipicamente, menos transparente do que no nivel de suas estratégias ou
de seus programas. (MONTEIRO, 2006)

Com visto no primeiro capitulo desta dissertagdo, a reagcdo de grupos na
sociedade tende a se dirigir muito mais sobre as estratégias das politicas ou as
caracteristicas de seus programas do que sobre as etapas mais agregadas dessas
politicas, ou seja, o estabelecimento de missdes e objetivos refletiria a influéncia
generalizada das condi¢gbes socioeconémicas e de variaveis como poder, cultura,
ideologia e instituigdes politicas.

Além dessas condicionantes, no nivel de estratégias e programas, as
politicas seriam percebidas de forma mais direta, pois decorrem de caracteristicas
do proprio processo decisorio, ou seja, grau de centralizagdo e maior ou menor
extensdo das cadeias de decisao.

O processo decisério da politica &, pois, elemento determinante para a
analise do contexto e repercussao positiva e de engajamento dos atores, isto porque
as decisbes se processam em dois contextos basicos. O primeiro deles é o da



111

oportunidade, quando € estabelecida voluntariamente pela instituicdo do Estado, em
que ha destacada capacidade de rastreio das questdes de interesse e fomento da
politica publica, em virtude da clareza do problema a ser resolvido e a reduzida
pressao de grupos de interesse. (MONTEIRO, 2006)

No contexto das conjunturas de crise, em que a organizagao governamental
€ provocada, percebe-se a sobrecarga da capacidade de rastreio pela presséo
externa, e com isso, a politica dai decorrente acaba por ndao contemplar opgdes
satisfatérias, aumentando a probabilidade de corre¢des e ajustamentos.

Este parece ser o caso da PNRS, na medida em que o tema motivacional
das discussdes do PLS que originou a dita politica, ndo era abrangente o suficiente
para explorar estratégias e programas nela previstas, e mais ainda, ao terem sido
estabelecidas suas missbes e objetivos, notadamente se forem comparadas as
discussdes do projeto original advindo do Senado, e, posteriormente, o seu
substitutivo, na Camara dos Deputados.

Ora, tratar de residuos hospitalares e da saude n&do tem a mesma natureza
problematizadora e envergadura do que tratar de todo o tipo de residuo passivel de
ser produzido em todos os demais seguimentos da sociedade, ainda mais
considerando que a ideia de residuo leva ao reaproveitamento até o esgotamento do
material e somente a partir dai, surge o descarte do que vem a ser rejeito. Esse
descarte € 0 que sera visto no topico da meta de extingdo dos lixdes para
substituicdo por aterros sanitarios.

A leitura do PLS 354/89 revela que se pretendia a regulamentagao para
destino correto de residuos hospitalares e materiais de saude, sendo que no Senado
a discussao prosseguiu por quase dois anos, sem muitos avangos, seguindo, na
sequéncia, para a Camara dos Deputados onde passaria por emendas sucessivas
até alcancar a abrangéncia de residuos solidos nao restringidos pelo PL original.
Pela natureza do residuo em questdo, nem mesmo pretendia-se o reaproveitamento
dos materiais advindos de tal origem, levando por terra a ideia fundamental de
sustentabilidade.

Desta feita, os discursos e pareceres proferidos ha época da propositura do
projeto de lei, no ambito legislativo, permitem entender que a demora no tramite da
PNRS se deu em razdo de que sua pretenséo inicial era mais restrita do que o texto
gue resultou na politica em si, abordando a questdo dos residuos sdlidos nao

restritos a salde e hospitais, de modo que ao projeto inicial somaram-se temas



112

semelhantes constantes de outros projetos apresentados por diversos deputados e
gue resultou no apensamento ao projeto de lei original.

Ao mesmo tempo, o projeto original ndo trazia metas ousadas como a de
responsabilidade compartilhada e de extingdo dos lixdes, mas sim restringia-se a
preocupacgao com o descarte dos materiais oriundos dos servigos de saude.

Na Céamara dos Deputados, o projeto de lei recebeu o nimero de PL
203/1991, e por ela tramitou por quase dezenove anos até ser sancionado pelo
Presidente Luiz Inacio Lula da Silva, no dia 2 de agosto de 2010, resultando na Lei
12.305/2010, a Politica Nacional de Residuos Sélidos.

Ao mesmo tempo, analisando o tramite do projeto em ambos os cenarios,
observa-se que durante as discussées do PL, praticamente ndo houve participacao
de seguimentos da sociedade que se fariam fundamentais para melhor conduzir a
politica, como é o caso da tardia participagcdo da Comissao de Meio Ambiente do
Congresso Nacional, que somente passou a integrar o grupo de discussdo em
meados de 2006, portanto, mais de 16 anos apds iniciado o tramite legislativo da
PNRS e pouco antes da finalizagcdo do texto definitivo.

Mesmo participando, as contribuicdes das Comissdes de Meio Ambiente e
de Direitos Humanos nao foram de grande monta, tanto que nem formalizaram suas
manifestagcdes no processo de tramitagcdo, unicamente encontra-se nas notas
taquigraficas analisadas a consideragcdo do PL como constitucional e sua redagao de
acordo com as normas da casa legislativa.

A compreensao da mudancga de curso do projeto original, que resultou na
ampliacdo de seu objeto para os residuos solidos gerados por diversos grupos
sociais, e a identificacdo dos atores participantes da discussao merece estudo mais

dedicado, o que se fara no tépico seguinte.

3.1.1 Tramite da lei no Congresso Nacional

O estudo do tramite da PNRS no Congresso Nacional neste tépico, desde
sua propositura até promulgacao, se deu com a leitura das fichas de tramitagcao dos
projetos de lei PLS 354/1989 e PL 203/1991, existentes no site do Senado Federal e
Camara dos Deputados, que oportunizaram, posteriormente, acesso ao inteiro dos
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discursos, relatérios de Comissdes, emendas e substitutivos, encaminhados, por
solicitagcdo, pelo Setor de Atendimento ao Publico da Cémara dos Deputados e
Departamento de Taquigrafia Revisdo e Redacgao, via e-mail.

Com acesso as fichas de tramitagcdo, portanto, é possivel construir a
cronologia da lei como se vera a seguir, simultaneamente a apuragdo dos eventos
que possivelmente influenciaram seu andamento e finalizagdo, a identificacdo dos
atores participantes de sua formulagcdo e o cenario politico em que se construiu a
PNRS.

Assim, este estudo descortina a compreensado de que as politicas publicas
ambientais ndo se originam de uma agenda publica especifica, o que acaba por
prejudicar a eficacia e efetividade dos resultados pretendidos por ela prépria.

Por outro lado, ainda padecem de descontinuidade e falta de participacao de
segmentos sociais que promoveriam o sucesso da politica, com a adocédo de
instrumentos adequados para a consecug¢ao das metas definidas em seu texto.

Isto em razdo de que é o Estado, como grande construtor e implementador
de politicas publicas, que necessita estabelecer de forma adequada o foco
especifico da politica ambiental e ampliar do modo necessario a participacdo de um
maior numero representativo dos varios segmentos sociais que poderiam contribuir
para a ampla efetividade e eficacia da propria politica. (MONTEIRO, 2006)

Ha que se considerar os atores participantes deste momento burocratico de
formacéao tanto da agenda como da propria politica, seus arranjos, barganhas, e as
inter-relacbes entre esses atores e as variaveis externas que atuaram direta ou
indiretamente nesse processo, o que se identifica ndo ter sido atendido quanto a
PNRS. (VIANA, 1996)

Como citado anteriormente, a PNRS ¢é originaria do PLS 354, de 1989, de
iniciativa do Senador Francisco Rollemberg e que tratava do acondicionamento,
coleta, tratamento, transporte e destinagcado dos residuos hospitalares e de servigos
de saude, nao abordando, com isso, os demais tipos de residuos produzidos por

todos os seguimentos da sociedade.
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ApoOs dois anos de transito no Senado Federal, a partir do Substitutivo da
Camara dos Deputados ao Projeto de Lei do Senado n° 354 de 1989, o mesmo foi
transformado no PL 203, de 1991, ainda com o foco concentrado nos residuos
hospitalares e de servigos de saude. (PL 203, 1991)

Inicialmente, ainda em 1991, o PL foi enderecado as Comissbes de
Constituicdo e Justica e de Redagéao, e a Comissao de Seguridade Social e Familia,
tendo sua ementa redigida nos seguintes termos: “Dispbe sobre o
acondicionamento, a coleta, o tratamento, o transporte, e a destinacédo final dos
residuos de servicos de saude.” (PL 203, 1991)

Sobre o0 que é considerado residuo solido de servigo de saude, em seu art.

1°, definiu o PL o seguinte:

Para os efeitos desta Lei, consideram-se ‘residuos de servicos de salde’, o
lixo e os residuos gerados pelas a¢des de protecdo, recuperacdo da sadde
de pessoas e animais, executadas por servicos de salde e veterinarios,
bem como os gerados pela pesquisa médica e veterinaria, pela medicina
legal e anatomia patoldgica, e pela producdo e testagem de produtos
bioldgicos e de uso humano. (Diario do Congresso Nacional, Ano XLVI, n°
27, 1991)

O objeto de discusséao do referido PL, como se conclui, ndo tinha o condao
de abordar os residuos solidos produzidos por outros segmentos sociais, de modo
qgque no momento da definicdo da agenda para a construgédo da politica publica de
residuos solidos representada pelo PL 203, ndo houve a definicado especifica do
tema motivacional da proépria politica em que seria transformado o projeto.

As falhas surgidas posteriormente na PNRS, envolvendo tanto a objetivo da
responsabilidade compartilhada como do desafio de extingdo dos lixdes quatro anos
apos o inicio da sua vigéncia advém, notadamente, da heranca da propria falta de
previsdao no PL ou mesmo em seu substitutivo, de instrumentos especificos,
incluindo, aqui, praticas educativas voltadas para o tratamento dos residuos solidos,
ainda que pensados somente no caso dos estabelecimentos de saude.

A auséncia de previsdo de instrumentos eficazes, especialmente voltados
para a educagdo ambiental ou ainda, para o atendimento do ideal de
desenvolvimento sustentavel e gerenciamento dos residuos produzidos pela
sociedade, ndo ocuparam de forma planejada a agenda politica, o que importou na
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falta de proporcionalidade e exequibilidade da meta de extingao dos lixdes.

Isso se revela, de modo mais contundente, inclusive no fato de que o PL foi
inicialmente encaminhado para duas uUnicas Comissbes especificas, a de
Constituicdo, Justica e Redacédo e de Seguridade Social e Familia, e ndo para
comissdes mais especificas e correlatas ao tema, como as do Meio Ambiente,
Educacao e Direitos Humanos.

Somente em 11 de abril de 2001, apds tramitar por quase dez anos sem
efetivos resultados, foi criada a pedido, uma Comissao Especial destinada a proferir
parecer ao referido projeto, juntamente com os apensos PL's 1814/91, 3480/00,
3606/00, 3878/00, 3883/00, 4029/01, 4307/01, 4136/01. Esta primeira analise,
todavia, teve o condao de averiguar a constitucionalidade de tais projetos e néo
propriamente a adequacao de suas tematicas ou mesmo das Comissdes designadas
para servir de teatro de discussao.

O esbhoc¢o da PNRS surgiu com o PL 3606, apresentado em 04 de outubro
de 2000, pelo Deputado Ronaldo Vasconcellos, do PFL/MG, sendo apensado ao PL
203/91, juntamente com centenas de outras proposicdes, que seriam compiladas, na
sua maioria, no texto final da PNRS.

Durante esse tempo, grande énfase foi dada a importacéo de pneus usados
afastando-se da tematica central que seriam o0s residuos sélidos de larga
abrangéncia. Este tema paralelo gerou repercussao negativa ao PL em razdo do
impacto ambiental que causaria, caso o Brasil aceitasse ser destinatario destes
pneus.

Ao mesmo tempo, em 2001 alguns movimentos sociais relacionados a
atividade de catadores sobressaem no cenario nacional, e servem de estopim para
insercao na discussao do PL 203 da tematica relativa aos lixdes existentes no pais.
Porém, a leitura das manifestacbes dos Deputados no Congresso Nacional,
contemporaneas a realizagao do 1° Congresso Nacional dos Catadores de Materiais
Reciclaveis, ndo se mostram voltadas, naguele momento, a preocupacdo com este
segmento social, resumindo-se 0 tema a breves mencdes quanto a questdo da
inclusdo dos catadores na sociedade.

Na sequéncia, ainda em 2001, a Camara dos Deputados cria e implementa
uma Comissédo Especial da Politica Nacional de Residuos com o objetivo de apreciar
as matérias contempladas nos projetos de lei apensados ao Projeto de Lei 203/91 e

formular uma proposta substitutiva global. Todavia, com o encerramento da
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legislatura, a Comissédo foi extinta e a discussdo demorou dois anos para ser
retomada, mostrando o prejuizo causado pela fragmentacdo da analise legislativa da
PNRS.

A influéncia dos grupos organizados de catadores resultou na insergdo na
PNRS de preocupacdes que nao se mostraram necessariamente sinceras dos
agentes publicos, de modo que a insercdo deste segmento na referida politica,
surgiu em resposta as pressdes de grupos isolados, que ainda que tivessem relagéo
com o tema em discussao, levariam a respostas pouco exitosas e consistentes, o
que se extrai das falhas e omissbes da PNRS nesse particular, especialmente
considerando a pouca atencdo dada a coleta seletiva e a reciclagem.

Percebe-se, com isso, a constru¢do de uma politica setorial, voltada a ideia
de solugdo de um problema social e ambiental, porém fragmentada e sem a
interacdo de um sistema de redes de contato e também sem forga o suficiente para
ter continuidade, tanto é que em vinte anos, ela passou por quatro legislaturas e por
lapsos temporais extensos de retomada ao cenario de discussao.

Importante destacar que a compreensao de fragmentacdo de politicas
publicas se atribui a falta de coeréncia, consisténcia e coordenacao na formulacao e
implementagdo de politicas, programas ou projetos, sendo que o problema da
fragmentagao resulta de um defeito ou dificuldade na identificagcdo dos fatores e
condi¢des sob as quais as politicas de gestdo publica se tornam mais eficientes,
eficazes e efetivas. (MARTINS, 2003, p. 59)

Uma politica, seja ela ambiental ou de outro enfoque, deve ser coordenada,
ou seja, os diversos sistemas institucionais e gerenciais que formulam politicas
precisam trabalhar juntos. Deve haver dialogo, fluxo de informacdes e engajamento
entre todos os atores, o que induz a ideia de consisténcia, anulando a possibilidade
de politicas contraditorias entre si.

Com dito no primeiro capitulo deste trabalho, para Martins (2003), é
imperiosa a compreensao das caréncias que acometem uma politica publica, e que,
inarredavelmente, podem leva-la ao insucesso, por ndo serem eficazes, eficientes ou
efetivas, 0 que esta diretamente ligado a coeréncia na politica, seja ela horizontal,
vertical ou temporal.

E o caso da PNRS, onde varios segmentos foram se agregando no curso do
processo decisoério, porém nao necessariamente de forma coesa, o que prejudica o
reforco necessario para assegurar que as metas, objetivos e missdes previstos na
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politica serdo alcancados a partir da ideia em si de que se uma politica é
desenvolvida por varias entidades e que seus objetivos se reforcem mutuamente.
Sobre esta coeréncia vale relembrar o que diz a Organizagdo para a

Cooperacéao e Desenvolvimento Econémico — OCDE -,

Implicito estd nos diversos cortes do conceito de coeréncia que esta
consiste em um processo que demanda agdes integradoras mediante
coordenagdo e consisténcia. Enquanto a coordenagao, geralmente, € um
conjunto de arranjos formais para promover a cooperagao, a consisténcia
vai além e esta baseada em processos de formulagdo de politicas
compativeis. A coeréncia consiste em avangar esse processo de integragao
e examinar a qualidade do produto resultante desse processo. Implica
dedicar atencdo as decisbes vitais tomadas dentro e fora do governo.
(OCDE, 2003, p.12)

A coeréncia de uma politica estda em sua aderéncia entre governos, de modo
que se prolongue no tempo e oportunize que seus objetivos sejam alcangados, a
partir de arranjos integradores, com coordenagéo e consisténcia por ser compativel
com o0s propositos gerais € nao particulares que implicam em decisdes isoladas e
desconexas.

A PNRS se diluiu no decorrer de duas décadas, sofrendo a intemperancga da
descontinuidade entre uma legislatura e outra. Sendo agregada por temas multiplos,
que em muitos momentos responde pelo proprio insucesso de suas metas e
objetivos.

Surge, ainda, a indesejada ideia de fragmentagdo, que se relaciona, em
grande parte das vezes, com a falta de continuidade e com isso, da prépria
construcdo da agenda de formagao de uma politica publica, e com isso, do grau de
convicgao da importancia desta politica e quais as questdes ou problemas que
importaram em sua formulacao, restando, pois, fragilizada.

A fragmentacao é o resultado de um processo descoordenado, inconsistente
e incoerente de formulagao/implementacao de politicas, programas ou projetos, que
nao alcanga continuidade dentro do processo de formulacdo, tornando-se falho
guanto a consecugao dos objetivos estabelecidos, o que € possivel notar em relagao
aquelas que enfrentam a alternancia de poder, como é o caso da PNRS.

Segundo essa perspectiva institucionalista da formacdo da agenda, as
politicas publicas sdo produtos de instituigdes burocraticas e politicas e ndo surgem
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do acaso e que visam alcancar resultados preestabelecidos, mas que sozinhas e
sem uma estruturacdo adequada e de previsdo duradoura, muitas das vezes
acabam por nao surtir os efeitos pretendidos.

Uma teoria da fragmentagdo do processo de formulagdo de politicas
publicas lida basicamente com a categoria integragdo. A questdo da integragao é
fulcral, e constitui uma brecha na literatura contemporanea, que presume que a
integracdo € um construto racionalista sem correspondéncia no mundo real caotico
das géneses de politicas publicas e que a integracado eficaz é uma fungéo de
arranjos eficientes de coordenacédo, que podem ser garantidos mediante o
estabelecimento de papéis, regras e incentivos. A primeira presume pluralidade; a
segunda, unidade. (MARTINS, 2003)

Reforcando essa hipodtese, tem-se que em janeiro de 2003, foi realizado, em
Caxias do Sul, o | Congresso Latino-Americano de Catadores, que propde formacgao
profissional, erradicacéo dos lixdes, responsabilizacdo dos geradores de residuos, o
gue resultou em retomada do tema dos residuos soélidos na Camara.

Enquanto a discussdo da PNRS ndo era retomada na Céamara dos
Deputados, como consequéncia da pressdo dos Catadores, o Presidente Lula
instituiu o Grupo de Trabalho Interministerial de Saneamento Ambiental, cuja
finalidade era promover a integracdo das acdes de saneamento ambiental, no
ambito do governo federal. Este grupo de trabalho reestruturou o setor de
saneamento e assim surgiu o Programa de Residuos Sdlidos Urbanos, fora do tema
em discussdo no Congresso Nacional, cenario em que havia se iniciado a
construcdo da PNRS.

Com tais precedentes, fica evidente que a PNRS é fragmentada, o que
oportuniza sua descontinuidade e dificuldade de decodificacdo de todos os recortes
gue eram feitos fora do ambito da discussédo no Congresso Nacional.

No ano seguinte, como se ndo houvesse discussao do tema residuos sélidos
na Camara, o MMA promove grupos de discussdes interministeriais e de secretarias
do Ministério para elaboracdo de proposta para a regulamentacdo dos residuos
solidos, enquanto o CONAMA realiza o seminario “Contribuicdes a Politica Nacional
de Residuos Solidos” com objetivo de ouvir a sociedade e formular nova proposta de
projeto de lei, pois a Proposicdo CONAMA 259 estava defasada.

Esses grupos, ainda que pudessem efetivamente contribuir para a versao

mais aprimorada e completa da PNRS na verdade agiam de forma isolada e sem
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coesao com os trabalhos desenvolvidos em decorréncia da discussao do PL na
Céamara federal.

Somente em 2005, paralelamente as discussdes na Camara dos Deputados
do PL 203/91, foi criado um grupo interno na Secretaria de Qualidade Ambiental nos
Assentamentos Humanos do MMA para consolidar contribuicbes do Seminario
CONAMA, aos anteprojetos de lei existentes no Congresso Nacional e as
contribui¢gbes dos diversos atores envolvidos na gestao de residuos solidos.

Alinhado com o momento, foram realizados seminarios regionais de residuos
sélidos, promovidos pelo CONAMA, Ministério do Meio Ambiente, Ministério das
Cidades, Funasa, Caixa Econdmica Federal e ainda debates com a Confederacao
Nacional das Industrias (CNI), Federacdo das Industrias do Estado de Séao Paulo
(FIESP), Associacdo Brasileira de Engenharia Sanitaria (ABES), Compromisso
Empresarial para Reciclagem (CEMPRE), e com outras entidades e organizacdes
afins, tais como Forum Lixo & Cidadania e Comité Interministerial de Inclusédo Social
dos Catadores de Lixo.

Ao tempo em que a tematica dos residuos sélidos avancava em outros
setores da sociedade, era instituida nova Comissdo Especial na Camara dos
Deputados, o que resultou, em 2006, na aprovacdo do relatério de autoria do
Deputado Ivo José que trata do PL 203/91, acrescido da liberacdo da importacdo de
pneus usados no Brasil.

Mais uma vez, de forma isolada, em setembro de 2007 o Poder Executivo
propde o PL 1991, que tinha por titulo a Politica Nacional de Residuos Sdlidos, e em
sua justificativa considerava o estilo de vida da sociedade contemporanea, aliando-o
as estratégias de marketing do setor produtivo, as quais, segundo o PL 1991, induz
a um consumo intensivo, provocando, assim, uma série de impactos ambientais, a
saude publica e sociais incompativeis com o modelo de desenvolvimento sustentado
gue se pretende implantar no Brasil.

O PL 1991/2007 apresenta forte inter-relacdo com outros instrumentos legais
na esfera federal, tais como a Lei de Saneamento Basico (Lei n°11.445/2007) e a Lei
dos Consoércios Publicos (Lei n°11.107/1995), e seu Decreto regulamentador
(Decreto n°. 6.017/2007). De igual modo esta inter-relacionado com as Politicas
Nacionais de Meio Ambiente, de Educacdo Ambiental, de Recursos Hidricos, de
Saude, Urbana, Industrial, Tecnologica e de Comércio Exterior e as que promovam

inclusdo social.
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Apesar desta aparente harmonia e abrangéncia de mais setores da
sociedade, a proposta acaba por colidir com o tema em curso no Congresso
Nacional, em aparente concorréncia para aprovacdo e também interrupcdo do
processo que havia sido instalado para discussdo no cenario politica hd anos.

Independente disso, o texto é finalizado e enviado a Casa Civil, ao tempo em
gue na Camara dos Deputados foi constituido um grupo de trabalho especial —
GTRESID, para analisar subemenda substitutiva proposta pelo relator, deputado
Arnaldo Jardim, que envolveu reunides com a Casa Civil e a possibilidade de unido
dos textos propostos, o que, todavia, ndo significou celeridade na conclusado dos
trabalhos.

Em 2008 foram realizadas audiéncias publicas, com contribuicdo da
Confederacdo Nacional da Industria - CNI, da representacdo de setores
interessados, do Movimento Nacional de Catadores de Materiais Reciclaveis e dos
demais membros do GTRESID. No ano de 2009 ndo houve avango significativo,
unicamente se chegou a redacdo da minuta do Relatério Final apresentada em
plenario para receber contribuicbes, o que, todavia, ndo aconteceu nesta seara.

Em 11 de marco de 2010, apresentou-se a Primeira Emenda Substitutiva
Global de Plenario, alterando o objeto do PL original e seus apensos,
transformando-o em parametros para elaboracdo da versdo final da PNRS,
seguindo-se, dai, outras doze emendas, e por fim, no Substituto Projeto de Lei n°
203, de 1991, e seus apensos, passando, com isso, a disciplinar toda a matéria
relativa aos residuos sélidos, contemplando boa parte dos topicos referentes ao
assunto e preenchendo uma lacuna legal demandada pela sociedade, bem como
ordenando e alinhando as normatizacdes infraconstitucionais existentes sobre o
assunto, representadas por Resolucées do CONAMA, como é o caso da Resolucéo
259, intitulada Diretrizes Técnicas para a Gestdo de Residuos Solidos, de outras
Instrucbes, Portarias Normativas e demais legislacbes correlatas provenientes dos
Estados, Municipios e do Distrito Federal e a prépria Lei de Saneamento Basico.

A seu turno, em 11 de marco de 2010, o plenario da Camara dos Deputados
aprovou em votacao simbolica um substitutivo ao Projeto de Lei 203/91, do Senado,
que institui a Politica Nacional de Residuos Solidos e impde obrigacbes aos
empresarios, aos governos e aos cidaddaos no gerenciamento dos residuos,

envolvendo 0 que seria mais tarde reconhecido como responsabilidade
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compartilhada. Na sequéncia, o projeto seguiu para o Senado. Foi analisado em
quatro comiss@es e no dia 7 de julho foi aprovado em plenério.

No dia 2 de agosto, o presidente Luiz Inacio Lula da Silva, em cerimbnia no
Palacio do Itamaraty, sancionou a lei que cria a Politica Nacional de Residuos
Sdlidos, sendo a mesma, no dia seguinte, publicada no Diario Oficial da Unido a Lei
n® 12.305 que institui a Politica Nacional de Residuos Sdlidos e d& outras
providéncias.

Como consequéncia da PNRS, no dia 23 de dezembro é publicado no Diario
Oficial da Unido o Decreto n°® 7.404, que regulamenta a Lei n° 12.305, de 2 de
agosto de 2010, que institui a Politica Nacional de Residuos Sélidos, cria 0 Comité
Interministerial da Politica Nacional de Residuos Solidos e o Comité Orientador para
a Implantag&o dos Sistemas de Logistica Reversa, e da outras providéncias.

Também no dia 23 é publicado o Decreto n® 7405, que institui o Programa
Pré-Catador, denomina Comité Interministerial para Inclusdo Social e Econémica
dos Catadores de Materiais Reutilizaveis e Reciclaveis o Comité Interministerial da
Inclusdo Social de Catadores de Lixo criado pelo Decreto de 11 de setembro de
2003, dispbe sobre sua organizacéo e funcionamento, e da outras providéncias.

O tramite narrado a partir da leitura das fichas de tramitagcédo fornecidas pelo
site da Camara dos Deputados e pelo Departamento de Taquigrafia, Revisdo e
Redacéao, revela a fragmentagdo da politica tanto em seu cenario de discussao
quanto implementacdo, de modo que a mesma acabou resultando na definicdo de
um texto de qualidade, porém sem a necessaria e urgente priorizagao de praticas
educativas para atingir a responsabilidade compartilhada amplamente reconhecida
como fundamental para solucionar o problema dos residuos urbanos, além de
definicdo de metas ousadas a serem providenciadas a curto prazo, como € o0 caso
da extincdo dos lixdes quatro anos apos a edicdo da norma, sem a necessaria
reflexdo sobre o cabimento do prazo fixado.

De toda forma, para sucesso das metas e objetivos tragcados, ha
necessidade de criar ferramentas eficazes, as quais sdo na maior parte dos casos
inoperantes em relagdao a PNRS, levando a seu insucesso, ainda que parcial, diante

do seu descumprimento como sera mostrado a seguir.
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3.1.2 Objetivos da PNRS

Para romper com as praticas até entdo adotadas em relagao aos residuos
sélidos, a PNRS surgiu com o intuito de reunir um conjunto de principios, objetivos,
instrumentos, diretrizes, metas e agbes adotados pelo governo federal, que podem
ser de iniciativa isolada ou em regime de cooperagdo com estados, Distrito Federal,
municipios ou particulares, com vistas a sua gestao integrada e ao gerenciamento
ambientalmente adequado.

Todavia, o gerenciamento desses residuos, especialmente oriundos das
areas urbanas, se baseou prioritariamente na coleta pelo sistema local de limpeza
urbana, e no afastamento destes residuos dos centros geradores. Este modelo
pouco desenvolvido de gerenciamento criou, ao longo do tempo, a sensagao na
populacdo de que os mesmos simplesmente desaparecem e deixam de ser um
problema para a coletividade e o ambiente. (JR. PHILIPPI, 2005)

Destarte, o surgimento da PNRS, de modo mais amplo que os projetos de
lei que Ihe deram origem, ao se tornar uma politica especifica, reconhecendo as
falhas emergentes neste processo de gestdo, iniciou por estabelecer definigdes
daquilo que seria por ela tratado como tema principal.

Nesse caminhar, no que se refere ao estudo desta dissertagdo, a PNRS

em seu referido artigo 3°, inciso XVI conceitua residuos sdlidos da seguinte forma:

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

No mesmo artigo, em seu inciso XV, entendeu o legislador pela

necessidade de dispor sobre o que € considerado rejeito, assim dispondo:
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[...] residuos sdlidos que, depois de esgotadas todas as possibilidades de
tratamento e recuperagcdo por processos tecnolégicos disponiveis e
economicamente viaveis, ndo apresentem outra possibilidade que nao a
disposigdo final ambientalmente adequada. (BRASIL, 2010)

Ao criar tais definicdes, a PNRS vai direcionando sua intencdo de
resolver a questédo dos residuos de forma muito mais abrangente do que o sugerido
em sua versdo original, ndo no sentido estreito da disposi¢cdo adequada, mas
também da destinacdo adequada daquilo que pode ser reaproveitado, o que se
revela em consonancia com a ideia de sustentabilidade.

Destarte, nesse particular, sobre os residuos define o inciso VII do artigo
3°., da PNRS:

VIl - destinagao final ambientalmente adequada: destinagdo de residuos
que inclui a reutilizagao, a reciclagem, a compostagem, a recuperagao € o
aproveitamento energético ou outras destinagbes admitidas pelos érgaos
competentes do Sisnama, do SNVS e do Suasa, entre elas a disposi¢cao
final, observando normas operacionais especificas de modo a evitar danos
ou riscos a saude publica e a seguranga e a minimizar os impactos
ambientais adversos. [grifo nosso].

De outro norte, ao tratar da hipotese da disposi¢ao dos residuos, volta-se

o legislador para a ideia de rejeito, definindo em seu artigo 3°., inciso VIII, que:

VIII - disposi¢ao final ambientalmente adequada: distribuicao ordenada
de rejeitos em aterros, observando normas operacionais especificas de
modo a evitar danos ou riscos a saude publica e a seguranga e a minimizar
0s impactos ambientais adversos. [grifo nosso].

A disposicao, ao contrario da destinacdo que prima pela sustentabilidade,
impde medidas que visam a protecdo da saude e do meio ambiente quando
esgotadas as possibilidades de tratamento e recuperagdo dos residuos sélidos a
partir de seu descarte em locais ambientalmente preparados.

Esses conceitos se reverterdao em metas, programas e objetivos, firmando

a ideia de que a PNRS surgiu como meio de solucionar o problema sério dos
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residuos e rejeitos, na maior parte do tempo tratados como lixo, sem observancia
dos ideais de sustentabilidade e reutilizacdo, apontando para o sentido de
garantismo da qualidade de vida do cidadao.

O principio da sustentabilidade esta presente nas diretrizes aplicaveis aos
residuos sélidos, segundo o qual, de acordo com o caput do artigo 9° da referida Lei,
‘na gestdo e gerenciamento de residuos solidos, deve ser observada a seguinte
ordem de prioridade: ndo geragao, redugéao, reutilizagao, reciclagem, tratamento dos
residuos sdlidos e disposigao final ambientalmente adequada dos rejeitos”. (BRASIL,
2010)

Da hipétese de ndo geracgéao até o tratamento dos residuos sdlidos insere-
se a perspectiva de reaproveitamento, reutilizacdo de residuos e, finalisticamente,
nao sendo mais possivel atingir o intento de aproveitamento, fazer-se a disposigéao
dos rejeitos em locais ambientalmente preparados para este fim.

Um dos pontos fundamentais da politica publica em estudo refere-se a
seus objetivos, os quais sao elencados em seu artigo 7°, e tém por fundamento a
protecdo a saude publica e a qualidade do meio ambiente. Nesse sentido, séo
objetivos da PNRS:

Art. 7o Sao objetivos da Politica Nacional de Residuos Sdélidos:

| - protecdo da saude publica e da qualidade ambiental;

Il - ndo geragdo, reducdo, reutilizagdo, reciclagem e tratamento dos
residuos sélidos, bem como disposicao final ambientalmente adequada dos
rejeitos;

Il - estimulo a adogao de padrbes sustentaveis de producdo e consumo de
bens e servigos;

IV - adocéo, desenvolvimento e aprimoramento de tecnologias limpas como
forma de minimizar impactos ambientais;

V - redugéo do volume e da periculosidade dos residuos perigosos;

VI - incentivo a industria da reciclagem, tendo em vista fomentar o uso de
matérias-primas e insumos derivados de materiais reciclaveis e reciclados;
VII - gestéo integrada de residuos solidos;

VIII - articulagéo entre as diferentes esferas do poder publico, e destas com
o setor empresarial, com vistas a cooperacao técnica e financeira para a
gestéo integrada de residuos sodlidos;

IX - capacitagao técnica continuada na area de residuos solidos;

X - regularidade, continuidade, funcionalidade e universalizagdo da
prestagdo dos servigos publicos de limpeza urbana e de manejo de residuos
solidos, com adocdo de mecanismos gerenciais e econdmicos que
assegurem a recuperagao dos custos dos servigos prestados, como forma
de garantir sua sustentabilidade operacional e financeira, observada a Lei n°
11.445, de 2007,

Xl - prioridade, nas aquisi¢des e contratacbes governamentais, para:

a) produtos reciclados e reciclaveis;

b) bens, servicos e obras que considerem critérios compativeis com
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padrdes de consumo social e ambientalmente sustentaveis;

Xl - integragdo dos catadores de materiais reutilizaveis e reciclaveis nas
agdes que envolvam a responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida
dos produtos;

XIII - estimulo a implementacéo da avaliagao do ciclo de vida do produto;
XIV - incentivo ao desenvolvimento de sistemas de gestdo ambiental e
empresarial voltados para a melhoria dos processos produtivos e ao
reaproveitamento dos residuos sélidos, incluidos a recuperagdo e o
aproveitamento energético;

XV - estimulo a rotulagem ambiental e ao consumo sustentavel. (BRASIL,
2010)

A partir destes objetivos, nota-se que a PNRS foi sensivel ao problema dos
residuos, e com isso, como objetivo global definiu por priorizar a ndo geracgao
continua e descontrolada dos residuos solidos, e bem assim, de combater a
disposigao final inadequada, em face de se tornarem nocivos para os seres vivos, 0
equilibrio ambiental e a saudavel qualidade de vida e ainda se torne fator de
destruicao iminente da natureza.

Quanto aos objetivos tragados na PNRS, o recorte de estudo da presente
dissertagcdo encontra-se descrita nos incisos I, que trata “ndo geracao, reducéo,
reutilizagdo, reciclagem e tratamento dos residuos sdlidos, bem como disposigcao
final ambientalmente adequada dos rejeitos” (BRASIL, 2010)

A previsdo contida no referido inciso impde uma ordem que remete ao
controle forgado da prépria geragao de residuos, e ndo somente sua destinagao ou
disposicao, lembrando que para os residuos deve ser dada destinagdo adequada, e
para os rejeitos uma disposi¢ao final ambientalmente adequada.

Essa disposicao final ambientalmente adequada, também esta definida na
PNRS e diz respeito aos aterros sanitarios, o que incita a reflexdo sobre os efetivos
impactos da lei no despertar da sociedade para estes arranjos, a partir do momento
em que a regra é aplicada para pessoas fisicas e juridicas, de direito publico ou
privado.

Como visto anteriormente, a preocupagdo com o problema dos residuos
sélidos tornou-se tecnicamente complexa devido a urbanizagdo acelerada com
reflexo na ocupagcdo e no uso do solo urbano; o aumento exponencial de
embalagens; o descarte sempre maior de residuos; o despreparo dos Municipios
para gerir essa problematica e, particularmente, a quase absoluta caréncia de
educacdo ambiental. (MILARE, 2005)

Diante disso, observa-se que a problematica do novo padrao de consumo
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envolve tanto questdes sociais quanto econdmicas e, principalmente, ambientais,

das quais estas se mostram ainda imprevisiveis.

Como os residuos solidos possuem varias origens, a PNRS cuidou de

classifica-los, como demostra a Tabela 1.

Tabela 1: CLASSIFICACAO DOS RESIDUOS SOLIDOS DE ACORDO COM A PNRS:

Classificacdo dos residuos solidos

Origem

Domiciliares

Atividades domésticas em residéncias urbanas

De limpeza urbana

Servigos de varri¢do, limpeza de logradouros e vias
publicas e outros servicos de limpeza urbana.

Urbanos

Englobam os residuos domiciliares e de limpeza
urbana.

De estabelecimentos comerciais

Gerados nessas atividades, exceto os residuos de
limpeza wurbana, dos servicos publicos de
saneamento basico, de servicos de salde, da
construcéo civil e dos servicos de transportes.

De servigo publico de saneamento béasico

Gerados nessas atividades, exceto os residuos
sé6lidos urbanos.

Industriais

Processos produtivos e instalacdes industriais.

De servicos de salde

Estabelecimentos prestadores de servicos de saude.

Da construcéo civil

Construcbes, reformas, reparos e demolicbes de
obras de construcéo civil.

Agrossilvopastoris

Atividades agropecuarias e silviculturais, bem como

0s insumos utilizados nessas atividades.

De servicos de transportes Portos, aeroportos, terminais alfandegarios,

rodoviarios e ferroviarios e passagens de fronteira.

De mineracéo Atividade de pesquisa, extragdo ou beneficiamento

de minérios.

Fonte: a prépria autora da pesquisa

Na presente dissertagao, optou-se por delimitar a pesquisa no que se refere
ao problema dos residuos soélidos urbanos, os quais, como visto na Tabela 1,
englobam os residuos domiciliares e de limpeza urbana.

A partir deste recorte, volta-se a atengao para os objetivos especificos para
tratar da destinagcdo e disposicao destes residuos, o que precisa acontecer,
conforme definido na PNRS, de modo ambientalmente adequado e responsavel.

A PNRS determina que a disposicdo final considerada ambientalmente
adequada corresponde a “distribuicdo ordenada de rejeitos em aterros sanitarios,
observando normas operacionais especificas de modo a evitar danos ou riscos a
saude publica e a seguranca e a minimizar os impactos ambientais adversos”, tal
obrigatoriedade esbarra propriamente em uma das metas da propria politica, no
sentido da extin¢ao dos lixdes havidos no pais, até agosto de 2014.
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Ocorre que efetivamente esta meta ndo foi cumprida na data definida em lei,
de modo que ainda se discute a prorrogacao deste prazo, no ambito do Poder
Executivo e Legislativo, induzindo a conclusdo de que o prazo estabelecido no
norma para que fossem adotadas providéncias no sentido de seu cumprimento, nao
foi suficiente, ou mesmo os entes federados ndo adotaram medidas apropriadas
para assim fazer.

O mesmo se da em relacdo a outra meta desenhada pela PNRS, relativa a
responsabilidade compartilha, a qual se espraia no sentido de cooptar todos os
elementos da sociedade a cumprirem seu fundamental papel na cadeia produtiva e
de consumo, no que diz respeito a geracado de residuos solidos e sua destinagéo
adequada.

Essa discussdao remete a necessaria analise da PNRS, com o uso de
ferramentas préprias, cuja finalidade principal é contribuir para o diagndstico dos
pontos positivos e negativos da politica, e com isso, a identificagcdo dos obstaculos
que resultaram no fracasso de uma das principais metas idealizadas pelos atores

que construiram a propria politica. Essa analise sera feita no proximo tépico.

3.1.3 Eficiéncia, Eficacia e Efetividade

A proposta de estudo de uma politica publica, como pretendido nesta
dissertacdo, importa em considerar os varios desafios e possibilidades de
operacionalizacdo desta analise e da adocdo de uma metodologia de avaliacdo que
atenda as expectativas de resposta para a evolucdo e melhoria da prépria politica
avaliada.

Como foi visto anteriormente, uma politica publica deve resultar da formacéo
consciente e especifica da agenda politica e é composta por metas, objetivos e
principios que resultam da apuracdo, pelos atores que contribuiram para sua
formacé&o, dos problemas que seréo por ela abrangidos e sanados. Entretanto, uma
politica ndo é estatica, ao contrario, para seu sucesso, deve passar por avaliacdes
de impacto e eficiéncia, de modo que possa alcancar o ideal de continuidade entre

0s agentes politicos e sociais. (RUA, 1998)
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As avaliagbes podem se relacionar ao processo de formulacdo da politica,
incluindo sua cobertura, a implementacéo e o ambiente organizacional em que se
desenvolve a politica; e de eficacia, eficiéncia e efetividade, compreendendo os
produtos, os efeitos, os meios e 0s resultados previstos e ndo previstos da politica.

A seu turno, a importancia de analisar uma politica esta4 na possibilidade de
propiciar a capacidade de continuidade dos efeitos benéficos dos programas, e com
isso permitir uma melhor atuacdo do formador da politica, inclusive com os ajustes
de trajetdria e observacao dos resultados pretendidos.

Isso se mostra ainda mais latente quando uma politica envolve diferentes
niveis de governo - federal, estadual, municipal -, ou diferentes regides do pais,
cujas realidades séo distintas, além de diferentes setores de atividade, hipétese em
gue a implementacédo pode se mostrar uma questao problematica, ja que o controle
do processo de torna mais complexo, especialmente quanto ao acompanhamento
das metas propostas. (RUA, 1998)

Ainda sobre tal enfoque, para que se possa entender melhor a andlise das
politicas, Frey (2000) apresenta algumas categorias que tém conseguido relevancia
na literatura, com énfase em policy cycle (ciclo politico), oportunidade em que o agir
publico é dividido em trés fases: da formulagcédo, da implementacdo e do controle dos
impactos das politicas. (Frey, 2000)

Figueiredo e Figueiredo (1986), contudo, ressaltam que avaliar € atribuir
valor: € determinar se as coisas sao boas ou mas. A avaliacdo politica consiste,
portanto, em atribuir valor as politicas, as suas consequéncias, ao aparato
institucional em que elas se dao e aos préprios atos que pretendem modificar o
conteldo dessas politicas (FIGUEIREDO e FIGUEIREDO, 1986).

Na opinido dos autores, para que o proprio exercicio de andlise da politica

tenha credibilidade,

[...] € necessério estabelecer critérios de avaliagdo que nos permitam dizer
se e porgue uma politica é preferivel & outra. Na medida em que envolve
principios politicos, cuja relevancia é dada por sua conexdo com alguma
concepcao de Bem-Estar humano, e as prioridades a serem observadas
entre eles, a andlise de avaliacdo ter4d sempre um carater complexo e
controverso. N&o obstante, parece-nos dificil prescindir do que aqui
estamos chamando de Avaliacdo Politica como uma etapa preliminar e
preparatéria do que convencionalmente se chama Avaliagdo de Politica.
(FIGUEIREDO e FIGUEIREDO, 1986, p. 108)
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Esse estudo se baseia na formagao da agenda, como discutido no primeiro
capitulo dessa dissertacdo, e das opc¢des utilizadas pelo policy maker para escolher
aquilo que sera objeto de uma politica publica especifica, como é o caso das de
natureza ambiental, em face de sua peculiaridade e, a partir dai, a identificacdo da
consciéncia pela tomada de decisdo no momento da formulagdo da PNRS. Com
isso, feita a escolha por uma determinada solugcdo a um problema identificado,
verifica-se se a politica formulada é eficaz, efetiva e eficiente.

Sob o angulo das razdes ou motivos que promovem a avaliacao de politicas
podem ser identificadas, portanto, razdes instrumentais, as quais, estao intimamente
ligadas com a implementacao da politica ou programa. Neste caso, 0 objetivo basico
da avaliacdo é a geracao continua de informacdes para monitorar a execugcao do
programa. Ou seja, constatar, por um lado, o processo de producdo do produto
esperado, quanto ao volume e quanto a qualidade, e, por outro lado, controlar os
seus impactos. (FIQUEIREDO e FIGUEIREDO, 1986)

Além de tais pontos de consideracdo preliminar, € possivel inferir que as
pesquisas de avaliagcdo de politicas publicas se enquadram em dois tipos basicos:
avaliacdo de processos e avaliagdo de impactos (NACHMIAS, 1979, p. 5 apud
FIQUEIREDO & FIGUEIREDO, 1986, p. 110), o que se relaciona a afericdo da
eficacia; ou seja, “se o programa esta sendo (ou foi) implementado de acordo com
as diretrizes concebidas para a sua execucao e se 0 seu produto atingira (ou atingiu)
as metas desejadas”. (FIQUEIREDO e FIGUEIREDO, 1986, p. 111)

Nesse sentido, a importancia desta linha de avaliacdo esta no fato de que é
impossivel antever todos os tipos de entravas, problemas e conflitos possiveis
durante a implementacédo de uma politica.

Este enfoque direciona-se a possibilidade de monitoracdo dos processos
diretamente responsaveis pela producdo do efeito esperado pela politica em sua
fase de implementacdo. Isto €, ela permite controlar com a devida antecipacao o
tamanho e a qualidade do efeito desejado, inclusive sobre a populacdo alvo, de
modo a estabelecer uma relacdo de causalidade entre a politica e as alteracdes nas
condi¢des sociais.

No mesmo sentido, Arretche (1999) faz distincdo entre avaliagdo politica;
avaliacdo de uma dada politica publica; e, analise de politicas publicas, concordando
gque cada uma das distintas abordagens avaliativas mencionadas supde distintos

instrumentos de operagdo e, por consequéncia, abordagens e conclusdes de
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diferente natureza, distinguindo-se, ainda, trés critérios de avaliagdo de politicas
publicas, quais sejam: eficacia, eficiéncia e efetividade.

A avaliacéo politica concentra-se, pois, na analise e elucidacéo do critério ou
critérios que fundamentam determinada politica: as razdes que a tornam preferivel a
qualquer outra; a avaliacdo de uma dada politica publica procura atribuir uma
relacdo de causalidade entre um programa X e um resultado y, ou ainda, que na
auséncia do programa x, ndo teriamos o resultado y; finalmente, na analise de
politicas publicas, dedica-se ao exame da engenharia institucional e dos tragos
constitutivos dos programas. (ARRETCHE,1999, p. 29 - 39)

Nessa toada, verifica-se que a avaliacdo de politicas publicas permite
concentrar tipos de avaliagdo, considerando 0s aspectos que serdo objetos de
estudo, isto €, a génese, o diagndstico, a formulagcéo e a implementacdo da politica.
As avaliacbes podem ser, portanto, de processo, incluindo a cobertura, a
implementacédo e o ambiente organizacional em que se desenvolve a politica; e de
eficacia, eficiéncia e efetividade, compreendendo os produtos, os efeitos, os meios e
os resultados previstos e ndo previstos da politica.

O que se prop0de nesta dissertacao, portanto, € a analise de politicas publicas,
de modo que seu desenvolvimento importa em que identificar a engenharia
institucional no momento de sua construcdo e o que foi determinante para
constituicdo de seus objetivos, metas e ferramentas e se estes geraram o impacto
pretendido.

A eficécia esta direcionada as metas, ou seja, a eficacia de uma politica da-se
na possibilidade efetiva de atingir uma quantidade satisfatoria de suas metas, isto €,
metas previstas e metas alcancadas. Sobre esse critério, escrevem Figueiredo e
Figueiredo: “Por avaliacdo de eficacia entende-se a avaliacdo da relacdo entre os
objetivos e instrumentos explicitados de um dado programa e seus resultados
efetivos.” (FIGUEIREDO e FIGUEIREDO apud ARRETCHE, 1999, p.34)

Este critério repousa, pois, na avaliacdo pelos pesquisadores da causalidade
comparativa entre as metas propostas e as metas alcancadas, de modo que a
propriedade dos dados considerados e a qualidade dos planos de trabalho utilizados
para afericdo da efichcia sdo fundamentais para a confiabilidade dos resultados
alcancados.

Por sua vez, a avaliacdo de efetividade é entendida como o exame da

relacdo entre a implementacdo de um determinado programa e seus impactos e/ou
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resultados, isto €, seu sucesso ou fracasso em termos de uma efetiva mudanca nas
condicdes sociais prévias da vida das popula¢gBes atingidas pelo programa sob
avaliacdo. (FIGUEIREDO e FIGUEIREDO, 1986)

E precisamente na avaliacéo de efetividade que a distingéo entre avaliagio e
analise torna-se mais clara e necessaria, devido a necessidade jA mencionada de
demonstrar que os resultados encontrados na realidade social estdo causalmente
relacionados aquela politica particular. E, adicionalmente, da necessidade de
distinguir entre os produtos de uma politica e seus resultados.

Servem, ainda, como elementos de avaliacdo de uma politica, as préprias
ferramentas por ela criadas, como é o caso da PNRS, no que se refere a metas
bastante especificas e até mesmo ousadas, como é o caso da responsabilidade
compartilhada e da extincdo dos lixdes, até 2014. Tais ferramentas sdo objeto de

pesquisa do topico a seguir.

3.2 FERRAMENTAS PARA FORMAGCAO DO CIDADAO AMBIENTALMENTE
CONSCIENTE

O estudo da PNRS permite a observacédo de que a mesma tem como
principais pontos de inovagdo a insergdo do conceito de responsabilidade
compartilhada, em face do reconhecimento da necessidade de participagao de todos
os segmentos da sociedade para sucesso do programa, O incentivo ao
desenvolvimento de cooperativas ou de outras formas de associacdo de catadores
como forma de uma acgdo socioambiental, a partir da extingdo dos lixdes
(vazadouros), e, bem assim, o conceito da logistica reversa.

Estas metas ousadas se traduzem no maior dos desafios da politica em
estudo, na medida em que nao estdo adstritas a pratica individualizada por um unico
grupo social, mas sim, remontam a uma transformacdo de comportamento
generalizada, o que se adquire a partir da previsdo de instrumentos especificos e
capazes de conduzir essa transformacao e assim atingir o ideal de cidadania plena.

Com isso, parte-se do pressuposto de que uma politica publica voltada a

solugéo de problemas relacionados ao meio ambiente, fundamentalmente deve se
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basear na participacao individual e coletiva, e assim, deve possibilitar a formagao da
consciéncia ambiental, intimamente ligada a prépria nogdo de exercicio da
cidadania, na sua totalidade. Nao se pode, pois, esperar atingir os desafios de uma
politica publica ambientalmente positiva se nela, ou antes dela, ndo se tragam
instrumentos e praticas capazes de amoldar a consciéncia coletiva e a conduta do
individuo na sociedade em que vive.

Isto porque a cidadania na plenitude de seu exercicio liga-se a compreensao
do individuo esclarecido e lucido de sua importancia para o futuro de seu pais, de
seu povo e de sua prépria qualidade de vida, ja que a cidadania ndo deve ser
estatica, mas sim o individuo deve ser participativo, atuante para mudar o préprio
destino, sentindo-se vinculado as obrigacbes decorrentes desta atitude cidada.
(DALLARI, 2004)

Ao mesmo tempo, exercer a cidadania na plenitude, como visto no segundo
capitulo desta dissertacdo ao serem trabalhados os pilares da tridimensionalidade
dos direitos que compdem a cidadania, importa tanto na consciéncia em si da
titularidade desses direitos, como também da sua existéncia na totalidade.

Nao é o caso do Brasil, na medida em que nem sempre se oportuniza o
exercicio simultaneo dos direitos civis, politicos e sociais, estes ultimos intimamente
ligados a ideia de educagdo popular na busca do amplo desenvolvimento de
individuos participativos e colaborativos. (CARVALHO, 2014)

Neste sentido, nota-se que uma politica publica ambiental ndo caminha
sozinha, ao contrario, necessita profundamente da participagao individual e coletiva
para que seus objetivos e metas sejam alcangados, entretanto, o que se tornara
possivel a partir da definigdo de instrumentos adequados.

Estas ferramentas, em parte, estdo indicadas no texto da PNRS, porém,
como sera visto a seguir, de forma recorrente, aparecem sem indicativos préprios, ou
mesmo sem definicdo de responsabilidades especificas ou sangdes adequadas.

Também nao se identificam praticas educativas que levem a sociedade a
adotar condutas proativas e conscientes da importdncia da mutua e constante
transformacao de comportamento em relagdo ao meio ambiente.

Com isso, ndo se tem uma contribuicdo apropriada que leve a formagao do
cidadao ambientalmente responsavel, que pratique condutas voltadas a sua
qualidade de vida, evidentemente por faltar-lhe motivagéo e incentivo a participagéo.
Sem esta coalizdo de intengbes a PNRS torna-se fragil para alcangar os objetivos e
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metas tracados.

A cidadania ativa envolve a aderéncia do individuo com as questdes atinentes
nao somente com sua qualidade de vida, mas também com o bem estar social, de
modo que este sujeito é proativo e colaborativo, agindo em favor daquilo que sabe
ser o melhor para si, para seu povo e seu governo, sendo ainda que no caso do
meio ambiente, se reconhece a relagao de interdependéncia. (BENJAMIM, 2005)

Por sua vez, um cidadado ativo sabe que ao tempo em que é titular de
direitos civis, politicos e sociais, suas ac¢des sao determinantes para o exercicio
destes direitos e bem assim da capacidade de exigir seu cumprimento pelos demais
integrantes da sociedade, especialmente considerando que a cidadania ndo € uma
dadiva do Estado, mas sim uma conquista individual e coletiva. (CAVALHO, 2014)

Com isso, para que a PNRS alcance o sucesso de seus objetivos e metas
ha que prever instrumentos de formagao do cidaddo ambientalmente consciente, a
partir de praticas educativas adequadas, que signifiquem mudanca de
comportamento em prol do bem estar coletivo e da preservacdo do meio ambiente.

Destarte, importante avaliar, de modo mais detido, o que prevé a PNRS
quanto a esses desafios de adotar os ideais e a plena efetivacdo da
responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos, e, ainda, de
extingdo dos lixbes, como resultado do controle da geragcdo e destinagdo dos
residuos solidos urbanos e, se tais propostas sdo acompanhadas ou precedidas de
praticas educativas que moldem a conduta individual e coletiva favoravelmente ao

meio ambiente e sua propria qualidade de vida.

3.2.1 Aresponsabilidade compartilhada

Na intencao de estabelecer meios para alcancar a efetivagcao de suas regras
€ com isso, gerar o impacto necessario ao controle e gestao dos residuos solidos, a
PNRS acabou por prever ferramentas especificamente voltadas ao fim de garantir a
redugdo dos danos causados a vida humana e a qualidade ambiental pela
inadequacao da destinacao e disposi¢ao dos residuos gerados por toda a cadeia de
produg¢ao e consumo de produtos.

Ao tratar da responsabilidade compartilhada, a PNRS define em seu artigo
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3°, que

Para os efeitos desta Lei, entende-se por:

[...]

XVII - responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos:
conjunto de atribuicdes individualizadas e encadeadas dos fabricantes,
importadores, distribuidores e comerciantes, dos consumidores e dos
titulares dos servigos publicos de limpeza urbana e de manejo dos residuos
sélidos, 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, nos termos
desta Lei; (BRASIL, 2010)

A nova legislacéo trata da responsabilidade compartilhada como ferramenta
de comprometimento de todos os setores, seja 0 publico, privado ou a propria
coletividade, no sentido de que com essa nova politica, os residuos que hoje sao
depositados indiscriminadamente na natureza, recebam uma destinagdo correta,
principalmente no sentido de serem reaproveitados e reciclados ao maximo possivel,
antes de serem considerados rejeitos.

Esta responsabilidade globalizada tem o conddo de ser reflexo da
consciéncia de que a destinagao e disposicdo dos residuos solidos se traduzem
como um dos maiores problemas sociais, € que a solugdo nao esta na criacao de
leis ineficazes, em face de ndo gerarem o impacto previsto, ou ainda, ndo se
pautarem em compromissos alicercados em praticas educativas e na propria
cooptacao de todos os segmentos sociais.

Esta estrutura liga-se ao ideal de cidadania ativa, onde o individuo tem plena
consciéncia de sua importancia na sociedade em que vive, € no caso, que a sua
qualidade de vida esta diretamente ligada as suas préprias agdes em prol do meio
ambiente.

Entretanto, para que este ideal seja atingido, inevitavelmente ha que se criar
instrumentos voltados a formagao do individuo em face da realidade ambiental e do
proprio reconhecimento da relagdo de simbiose entre homem e natureza para se
chegar a condicdo esperada de sujeito participativo e colaborativo, sendo que a
principal ferramenta é a educacao. (CARVALHO, 2014)

Nesse sentido a PNRS tenta avancar, inicialmente unificando legislacdes
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municipais e estaduais ja existentes e finalisticamente prevendo um alcance maior
para a responsabilizacdo do todos os segmentos sociais na obtencao de resultados
efetivos, todavia, pouco se volta para a insercdo de préaticas educativas efetivas.

Observa Milaré que

N&o basta, entretanto, apenas legislar. E fundamental que todas as pessoas
e autoridades responsaveis se lancem ao trabalho de tirar essas regras do
limbo da teoria para a existéncia efetiva da vida real; na verdade, o maior
dos problemas ambientais brasileiros é o desrespeito generalizado,
impunido ou punivel, a legislagdo vigente. E preciso, numa palavra,
ultrapassar a ineficaz retérica ecologica — tdo in6cua quanto aborrecida — e
chegar as agdes concretas em favor do ambiente e da vida. (MILARE 2005,
p. 185)

E essa retorica ecoldgica que se visa combater ao se construir uma politica
publica voltada para uma tematica ambiental séria, como € o caso dos residuos, e
com isso, tirar da inércia toda a coletividade, na medida em que, ndo se atribui
exclusivamente ao Estado a obrigacdo e responsabilidade por atingir o objetivo
principal de garantia da qualidade de vida no caso dos residuos.

A responsabilidade € comum a todos, de modo que se busca firmar a ética
ambiental, com o reconhecimento de que a cidadania ndo se resume a titularidade
de direitos civis, politicos e sociais, mas sim, vai mais longe, com a concepcao de
novos direitos, o que inclui viver com qualidade em um ambiente ecologicamente
equilibrado. (RIBEIRO, in PINSKY, 2014)

Por este motivo, a partir do Capitulo 1ll, a Lei aborda a responsabilidade dos
geradores de residuos sélidos e do Poder Publico, atribuindo a responsabilidade
compartilhada destes, bem como de toda a coletividade. Aborda ainda a obrigacao
da logistica reversa para fabricantes, importadores, distribuidores e comerciantes de
determinados residuos e uma forma de cooperacdo entre Poder Publico e
comunidade, incentivando a implementacdo e efetivacdo das cooperativas de
catadores e da coleta seletiva.

Tais implementos objetivam dar destinacao final ambientalmente adequada
aos residuos solidos e disposicdo propria aos rejeitos, ainda mais considerando que
no caso da responsabilidade ambiental, esta é gerida pelos principios fundamentais

do Direito Ambiental, como é o caso dos que foram tratados no Capitulo 1 desta



136

dissertacdo, sendo a hipétese, por exemplo, do principio da prevencédo e do meio
ambiente ecologicamente equilibrado, ambos como responsabilidade de todos.

E esse o sentido, também, do artigo 225 da Constituicdo Federal, ao dizer
gque “Todos tém direito ao um meio ambiente ecologicamente equilibrado, [...],
impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo
para as presentes e futuras geracoes. (BRASIL, 1988)

Leite e Ayala ao tratarem da responsabilidade ambiental, dizem que esta
“tem o sentido de demonstrar ao publico que a racionalidade juridica nas esferas do
ambiente ultrapassa um olhar técnico, dogmatico e monodisciplinar.” (LEITE e
AYALA, 2010, p. 112)

Isto se da, mais claramente, pela compreensao de que os recursos naturais
sdo esgotaveis e finitos, sendo necessario, portanto, que se fagca uma gestéo
integrada e compartilhada de responsabilizagdo quanto aos residuos, notadamente
relacionado ao seu langamento no ambiente natural, tendo em vista que de forma
recorrente, tal descarte se da de forma indiscriminada tanto no solo quanto na agua.

A responsabilidade coletiva, mesmo que seja compartilha, implica na
solidariedade das obrigagdes e agdes, voltadas para o atingimento do resultado
esperado, que é a propria qualidade de vida, de modo que se reforca a ideia de
exercicio ativo da cidadania, com a formacdo do individuo participativo e
colaborativo, bem como ciente de que € o maior responsavel pelo seu destino.

Com a intencdo de reforcar a necessidade de solidariedade entre as
geragdes, e bem assim, do compromisso das geragbes do presente quanto ao

proprio bem estar, cabivel observar que

A possibilidade de um futuro ndo é promessa, mas compromisso, que s6
pode ser realizado mediante uma triade de condi¢gdes estruturadas em torno
da participagcdo da informagdo e da reparticio de responsabilidade
(solidariedade). O possivel deixa desta forma, de ser socialmente
reproduzido como expressdo que identifica condigcbes de imobilismo ou de
impoténcia perante um futuro inacessivel, desconhecido, e incompreensivel,
para a qualidade de objetivo de compromisso juridico tendente a
conscientizacdo, tarefa que dependem de severos compromissos de
solidariedade. (AYALA, 2003, p. 63)

A responsabilidade compartilha, assim, resulta da unido de esforgos de
todos os seguimentos da sociedade, fruto da consciente necessidade de
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participagao coletiva para o bem comum, o que, no caso da PNRS se propde seja
feito, por exemplo, pela coleta adequada de residuos observado o ciclo de vida do
produto.

Notadamente, observa-se que a legislagdo ambiental brasileira ndo é
construida sobre pilares de um compromisso ético do cidaddo, e com isso nao se
conduz para a formacgéo integral do individuo para com a realidade de escassez dos
recursos naturais, o que termina por prejudicar o atingimento das metas
estabelecidas na PNRS, ja que historicamente ndo se trata o meio ambiente com
prioridade.

Desta forma, como ndo se buscam solugdes apoiadas na educacao
ambiental basica do brasileiro e se concretiza a formagcdo do cidadao
ambientalmente responsavel, deixa-se a descoberto e fragilizada a construgéo das
metas tracadas pela PNRS, que ora é trabalhada como exemplo de insucesso.

Por sua vez, a definicdo de responsabilidade individual e compartilhada em
cada ciclo de vida do produto, para sua destinagdo adequada, encontram-se

expressamente disciplinadas nos artigos 25, 29 e 30 da PNRS, e assim preveem:

Art. 25. O poder publico, o setor empresarial e a coletividade sao
responsaveis pela efetividade das acgbes voltadas para assegurar a
observancia da Politica Nacional de Residuos Soélidos e das diretrizes e
demais determinagfes estabelecidas nesta Lei e em seu regulamento.

[.]

Art. 29. Cabe ao poder publico atuar, subsidiariamente, com vistas a
minimizar ou cessar o dano, logo que tome conhecimento de evento lesivo

ao meio ambiente ou a saude publica relacionado ao gerenciamento de
residuos solidos.

[.]

Art. 30. E instituida a responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos
produtos, a ser implementada de forma individualizada e encadeada,
abrangendo os fabricantes, importadores, distribuidores e comerciantes, o0s
consumidores e os titulares dos servigos publicos de limpeza urbana e de
manejo de residuos sdlidos. (BRASIL, 2010)

Nota-se da leitura dos dispositivos acima indicados, que a atribuicdo da
responsabilidade se da de igual forma para geradores de residuos solidos, pessoas

publicas ou privadas, e seus contratados, na hipétese dos mesmos vierem a utilizar-



138

se dos servigcos de terceiros para execucao de qualquer das etapas da gestéo, do
gerenciamento e do manejo integrados dos residuos sélidos sob sua
responsabilidade.

Esse entendimento se apoia no ideal de sustentabilidade, e por sua vez, na
mudanga de comportamento individual e coletiva diante do problema do lixo, o que
deve ser alcancado pela conscientizacdo do cidadao quanto a sua importancia para
0 sucesso de uma politica ambiental a partir de uma ética social comum.

Acompanhando tais pilares, imp8e-se aos geradores de residuos sélidos
uma atuacgéao integrada no sentido de reduzir a producao de rejeitos, com a adogcao
de instrumentos de gestdo em todas as fases da cadeia de consumo, inserindo cada
individuo e a coletividade na pratica de selecdo dos residuos e rejeitos.

Imperioso, todavia, que se alcance a conscientizacdo de cada envolvido, de
modo que o0s objetivos tracados ndo encontrem obstaculos na auséncia de
credibilidade das pessoas em relagdo ao problema real e efetivo do lixo e de seu
acumulo descontrolado.

Essa é a ferramenta adequada para gestdo do problema dos residuos tanto
na sua producdo como na destinacdo final e mesmo da disposicdo ambientalmente
adequada, de modo que todos os agentes envolvidos se tornam responsaveis pela
contratacdo de servicos de coleta, armazenamento, transporte, transbordo
tratamento e destinacéo final destes residuos solidos e rejeitos.

Especificamente em relacdo a responsabilidade compartilhada pela
destinacdo adequada, que envolve a reutilizacdo do produto, a PNRS impde a todos

os operadores do mercado, como ditado em seu art. 31, 0 seguinte

Sem prejuizo das obriga¢bes estabelecidas no plano de gerenciamento de
residuos sélidos e com vistas a fortalecer a responsabilidade compartilhada
e seus objetivos, os fabricantes, importadores, distribuidores e comerciantes
tém responsabilidade que abrange:

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

a) que sejam aptos, apés o uso pelo consumidor, a reutilizacdo, a
reciclagem ou a outra forma de destinacdo ambientalmente adequada;

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

Il - divulgagdo de informagbes relativas as formas de evitar, reciclar e
eliminar os residuos sélidos associados a seus respectivos produtos;

Il - recolhimento dos produtos e dos residuos remanescentes apds 0 uso,
assim como sua subsequente destinacéo final ambientalmente adequada,
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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 a¢Ges previstas no plano municipal de
gestdo integrada de residuos sélidos, no caso de produtos ainda nao
inclusos no sistema de logistica reversa. (BRASIL, 2010)

Esta previsdo descortina a existéncia de mecanismos insertos na propria
compreensao da responsabilidade compartilhada, que se direcionam as hipbteses
de reciclagem e logistica reversa, esta ultima, em relacdo a produtos como
agrotoxicos, pilhas e baterias, pneus, 6leo lubrificantes, ldmpadas fluorescentes e
residuos eletroeletrénicos.

Nestes casos, o descarte feito pelo consumidor final se da a partir da
estruturagdo de um conjunto de agbes e procedimentos destinados a facilitar a
coleta e a restituicdo dos residuos soélidos aos geradores, para que sejam tratados
ou reaproveitados em seu proprio ciclo produtivo ou no ciclo produtivo de outros
produtos.

A eficacia e efetividade deste instrumento de coleta denominado logistica
reversa esta diretamente relacionada a aplicacdo do principio da informacgao, na
medida em que € inegavelmente reduzido o numero de pessoas que conhecem a
forma correta de descartar tais produtos, normalmente optando pela forma incorreta,
ou seja, no solo ou juntamente com outros rejeitos.

Pela logistica reversa, o que se torna rejeito para o consumidor final e ndo
deve ser dispensado aleatoriamente no meio ambiente, deve ser recolhido/coletado
pelos antecedentes da cadeia produtiva, que no caso do ciclo do produto, se
caracteriza como sujeito gerador.

Ainda no tocante a destinacao final ambientalmente adequada dos residuos
e rejeitos, a Politica Nacional de Saneamento Basico — PNSB -, considerou como
unidades de destinacao final aterros controlados, aterros sanitarios, unidades de
compostagem, unidades de tratamento por incineracdo, unidades de triagem para
reciclagem, vazadouros a céu aberto, vazadouros em areas alagaveis, locais ndo
fixos (na edicdo de 2000) e outras unidades de destinacdo. Além disso, a PNSB
dividiu a destinagdo final em duas categorias: “destinados a este municipio” e
“destinados a outro municipio”.

A importancia destes instrumentos de selecdo de residuos e rejeitos sera
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determinante para definir tanto as a¢des especificamente voltadas para a destinacao
dos residuos, ou mesmo, pela disposicdo ambientalmente adequada dos rejeitos, o
que leva ao problema da inexisténcia em grande escala destes locais apropriados
para receberem aquilo que foi descartado pelo usuario, por ser considerado sem
utilidade final.

Percebe-se que a ferramenta trazida pela PNRS ndo pode ser atribuida
como acbes a serem praticadas exclusivamente pelo Estado, ao contrario, o
sucesso da politica estda em conseguir que todos se mobilizem e colaborem para o
atingimento das metas tragadas.

Todavia, o que se extrai do texto legislativo € a auséncia de previsao de
praticas educativas voltadas para a formacao do cidadao ativo, consciente de que é
o elemento fundamental para atingir o ideal de qualidade de vida e bem estar de
todos, reconhecendo a finitude dos recursos naturais e bem assim que o problema
dos residuos solidos nao se restringe a uma parcela da sociedade, mas sim a todos
coletivamente.

Para que este ideal seja atingido, ha que se desenvolver o cidadao
ambientalmente ético, que modifica suas praticas e condutas em prol do meio
ambiente, pela consciéncia efetiva de que € o senhor de seu destino e de que ao
tempo em que tem obrigagdo em relagao a coletividade, também pode dela exigir a
reciprocidade de comportamento, e com isso, alcangar a plenitude do exercicio da
cidadania. (RIBEIRO in PINSKY, 2014)

O contrario disso é sem duvida a manutencdo de um problema crénico, ou
seja, da inércia de todos diante das necessidades de preservagdo do meio
ambiente. Essa conduta leva ao surgimento de outros dilemas, como € o caso dos
vazadouros, conhecidos como lixdes, onde o descarte dos rejeitos ¢é feito
normalmente a céu aberto, e resultou na previsdo pela PNRS do compromisso de
extingdo destes ambientes indspitos, no prazo de quatro anos contados a partir da

promulgacgao da lei. Este € o tema do préximo tépico.

3.2.2 A proposta de erradicacao dos lixoes

Como visto anteriormente, a lei que introduziu a PNRS traz como uma de
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suas metas a disposicdo final ambientalmente adequada dos residuos solidos
urbanos, sendo que tal sentido € dado a partir da ideia de criagdo de locais
apropriados para aquilo que se tornou rejeito, e, portanto, ndo possui capacidade de
ser reaproveitado para outros fins.

Desta feita, a lei considera como ambientalmente adequado para esta
atividade de disposicdo de rejeitos, os chamados aterros sanitarios, assim
considerados os ambientes especificamente preparados para receber um amplo
numero de residuos que nao receberam destinacdo econémica proveitosa, de modo
que a PNRS definiu o dia 02 de agosto de 2014 como data maxima para extingao
dos lixdes, por serem notoriamente reconhecidos como ambientalmente
inadequados para comportarem rejeitos de qualquer natureza ou origem,
principalmente pela sua nocividade ao solo e meio ambiente.

O caminho para se chegar a concepgao de rejeito, advém do esgotamento
das possibilidades de reuso econémico do residuo, passando a ser classificado
como imprestavel para outros fins, recebendo, com isso, a destinacado para aterros
sanitarios.

Ocorre, todavia, que apesar da lei dispor sobre a necessidade de criagao de
locais ambientalmente preparados para receber os rejeitos, na realidade, o pais
ainda conta na sua grande maioria, com a auséncia destes ambientes.

A PNRS tem como prioridades a reducdo do volume de residuos gerados, a
ampliacdo da reciclagem, aliada a mecanismos de coleta seletiva com incluséo
social de catadores e a extin¢do dos lix6es. Além disso, como tratado anteriormente,
prevé a implantacdo de aterros sanitarios que receberdo apenas rejeitos, isto €,
aquilo que, em ultima instancia, ndo pode ser aproveitado.

Esses aterros sdo considerados ambientalmente adequados para disposi¢cao
dos rejeitos, uma vez que deverdo ser preparados com manta impermeavel para
evitar a contaminacdo do solo, enquanto o chorume - liquido liberado pela
decomposicdo do lixo -, devera ser tratado. Simultaneamente, o gas metano que
resulta da decomposicdo do lixo, e que tem risco de explosdo, terd que ser
queimado. (MMA, 2010)

Atualmente no Brasil, segundo pesquisa da ABRELPE (2014) e do Ministério
do Meio Ambiente (2014), mesmo com o fim do prazo de quatro anos para as
cidades brasileiras adequarem sua gestdo do lixo as regras da PNRS, somente
2.202 municipios, de um total de 5.570, estabeleceram medidas para garantir a
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destinacdo adequada do lixo que nao pode ser reciclado ou usado em
compostagem.

Importante recordar que a lei prevé além da extincdo dos lixdes do pais, a
implantagao da reciclagem, reuso, compostagem, tratamento do lixo e coleta seletiva
nos municipios e no Distrito Federal.

Se a lei fosse realmente cumprida, com o descumprimento da meta
estabelecida, as prefeituras com lixo a céu aberto poderiam responder por crime
ambiental, com aplicagcdo de multas de até R$ 50 milhdes, além do risco de nao
receberem mais verbas do governo federal. (PNRS, 2010)

Os relatérios de diagndstico da situagdo dos RSU no Brasil, produzidos pelo
IPEA (2012), revelam que os municipios que nao terdo o aterro sanitario a tempo de
se enquadrar na lei estdo espalhados por todas as regides do Brasil, e ainda, ha
cidades que sequer elaboraram seus planos de adequacdo, como é o caso do
Distrito Federal.

Exemplo disso € o caso do estado do Rio Grande do Norte, onde somente
Mossoré e a Regidao Metropolitana de Natal tém aterros, e de Alagoas, que dos 102
municipios que formam o estado, apenas a capital conseguiu acabar com o lixao e
criar um aterro, como previsto na lei. (ABRELPE, 2014)

O estado do Rio de Janeiro, por sua vez, tem 93% do lixo indo para
destinacdo correta, mas, ainda assim, tem vinte lixdes que precisam ser
desativados, enquanto que o estado de Sdo Paulo também tem municipios com
lixdes irregulares, como € o caso de Presidente Prudente e Ourinhos. (ABRELPE,
2014)

N&o é diferente em relacéo ao Distrito Federal que em 2014 estava licitando a
construcdo das células protegidas de seu novo aterro sanitario, enquanto mantém
seus rejeitos e residuos indo para um lixdo, sem nenhum tratamento, um dos
maiores da América Latina. (ABRELPE, 2014)

Segundo levantamento da ABRELPE (2014), 60% dos municipios nao
cumprem a lei e diante do quadro, fala-se em prorrogacdo do prazo, sendo que
nenhuma sanc¢dao foi aplicada até o presente momento.

De acordo com o Ministério do Meio Ambiente, o cumprimento das metas da
PNRS e o uso de seus instrumentos ajudariam o pais a reciclar 20% dos residuos ja
em 2015. Porém, dados do Sistema Nacional de Informacfes sobre Saneamento —

SNIS -, referentes a 2012 e que sdo 0s mais recentes, apontam que so6 3,1% do lixo
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gerado no pais naquele ano foi destinado a coleta seletiva e que 1,5% dos residuos
domiciliares e publicos foram recuperados. (MMA, 2014)

Naquele ano, o Brasil gerou 62,7 milhdes de toneladas de residuos solidos e
coletou 57,9 milhdes de toneladas deste total, de modo que, segundo a Associagéo
Brasileira de Empresas de Limpeza Publica e Residuos Especiais - a ABRELPE,
42% do montante coletado teve destinagcdo inadequada e em 3.352 cidades os
detritos foram encaminhados para lixdes ou aterros controlados, que na verdade,
para especialistas, sdo apenas lixdes um pouco melhorados.

Esses dados revelam que o pais esta longe de atingir a meta esperada, e
com isso, de dar efetividade a PNRS, especialmente considerando que um dos
instrumentos da lei é a criagdo, pelos estados e municipios, de seus préprios planos
de gestao de residuos sélidos.

Entretanto, de acordo com informagbes contidas no préprio sitio do MMA,
atualmente apenas trés estados possuem plano de residuos solidos: Ceara,
Maranhao e Rio de Janeiro. (MMA, 2014)

A situacao do Distrito Federal nao é diferente, ndo foi elaborado o seu plano
de gestao de residuos solidos e, ainda, tem em operagao, desde a década de 1960,
o Lixao do Joquei, também conhecido como Lix&o da Estrutural, apontado pelo Atlas
do Lixo publicado pelo D Waste, como um dos 50 maiores lixdes do mundo, no qual
estima-se estejam acumuladas cerca de 33 milhdes de toneladas de residuos. (SLU,
2015)

Este lixao, reitere-se, ambientalmente inadequado para receber residuos e
rejeitos, recebe atualmente 100% do lixo gerado no Distrito Federal,
aproximadamente 2.500 toneladas por dia de Residuos Sdlidos Urbanos — RSU e
entre 6.000 e 8.000 toneladas/dia de residuos da construgao civil, excetuando os
Residuos dos Servicos de Saude — RSS, eletroeletrénicos e pneumaticos. (SLU,
2015)

Tanto o Distrito Federal, como estados e municipios alegam falta de verba e,
como visto, pleiteiam prorrogacdo do prazo previsto na Lei, de modo que a
consolidacdo do fim dos lixdes no Brasil é uma realidade ainda longe de ser
alcancada. Discute-se na Camara dos Deputados ndo ser possivel impor prazos
iguais a todos os municipios, afinal, cada um deles possui uma realidade econémica
diferente. (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2014)

Essa dificuldade reforca o erro na construgcdo da prépria politica,
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fragilizando-a enquanto instrumento de solucdo dos problemas ambientais graves
causados pelos residuos urbanos e sua destinacdo e disposicdo inadequada, na
medida em que efetivamente n&o foram consideradas, antecipadamente, as
dificuldades para cumprimento do prazo, diante da quantidade de lixbes ativos no
pais.

N&o séo raras as propostas fundamentadas na criacdo de um cronograma
em escala para atender as normas da lei, com prazos diferentes conforme o nimero
de habitantes dos municipios, dentre elas destacando-se a da Associagao Nacional
dos Servicos Municipais de Saneamento — ASSEMAE -, de modo que aqueles com
mais de 200 mil habitantes devem elaborar plano de saneamento, com disposicéo
ambientalmente adequada até dezembro de 2015, enquanto que as cidades de 50 a
200 mil habitantes teriam até final de 2016. O prazo para aqueles com menos de 50
mil moradores seria dezembro de 2017. (ASSEMAE, 2014)

Em novembro de 2014, o Poder Executivo vetou o trecho da medida
provisoria 651 aprovada pelo Congresso que previa a ampliacdo em mais quatro
anos do prazo para municipios acabarem com lixdes.

O tema havia sido incluido pelos parlamentares em uma MP que tratava de
incentivos a economia através de desoneracdes de folha, todavia, a partir do
reconhecimento de que eventual prorrogacao de prazos, da forma como prevista, iria
contrariar o interesse publico, por adiar a consolidacdo de aspecto importante da
Politica Nacional de Residuos Sélidos, a mesma foi vetada e o tema rejeitado.

A imposicdo do veto decorreu, ainda, de acordo realizado no plenéario do
Senado Federal com as liderancas parlamentares, que se comprometeram a
apresentar alternativa para a solucdo da questdo, como esclareceu ha época o vice-
presidente da Republica Michel Temer, em sua justificativa do veto publicada no
Diario Oficial da Uni&o, em 14 de novembro de 2014.

Vencida a possibilidade de prorrogagdo por este caminho, os municipios
estdo em articulacdo com o Ministério Publico Federal para estabelecer uma
estratégia de negociacdo dos prazos de encerramento dos lixdes por meio de
Termos de Ajustamento de Conduta — TAC -, com as prefeituras.

Em matéria publicada no sitio do MMA, no dia 5 de agosto de 2014, a
Ministra lzabella Teixeira afirmou que apesar do governo ndo propor prorrogacao
dos prazos, é favoravel ao debate sobre o aperfeicoamento da lei. (MMA, 2014)

Na reportagem, acrescenta a Ministra que
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€ necessario que sejam levadas em conta dificuldades de municipios
pequenos, muitas vezes remotos, nem sempre em situacdo econdmica
favoravel para implantar as agbes necessérias. A maior parte do lixo é
gerada nas grandes cidades, e a discrepancia de volume produzido é muito
grande, considerando o porte do municipio. Quase metade do volume total
(que corresponde a mais de 300 mil toneladas de residuos por dia) séo
produzidos por 5% dos municipios, um total de 299 cidades. (MMA, 2014)

Nota-se, com isso, que no momento em que se deveria comemorar a total
implementacdo da PNRS, efetivamente, identifica-se o retrocesso de todo o
fundamento que Ihe deu origem, trazendo a tona a evidéncia de que a mesma surgiu
sem a necessaria reflexdo sobre todas as peculiaridades que o tema comporta,
especialmente, das discrepantes realidades regionais do pais e sua dimenséao
continental.

E isso se agrava na medida em que ja se aplicavam no Brasil as regras da
Lei de Saneamento Basico — Lei 11.445/2007, que foi uma das instrumentadoras da
propria PNRS, de modo que ja havia previsdo de que os municipios de pequeno
porte, com menos de 20 mil habitantes, poderiam elaborar planos simplificados de
gestao integrada de residuos sdlidos. Referidos planos permitem que eles obtenham
recursos do Governo Federal, especificos para o manejo dos residuos e a
implantagdo da coleta seletiva. Segundo o IBGE, até 2013, 1865 municipios haviam
declarado possuir planos de gestdo integrada de residuos sélidos nos termos da
PNRS, porém pelos diagnésticos realizados pelo IPEA (2012) efetivamente, muitos
deles, apesar de terem seus proprios planos simplificados, ndo o implementaram
adequadamente.

Nesse sentido, o que se identifica na maior parte dos municipios brasileiros,
de fato, sdo modelos antiquados, absolutamente errbneos quanto a disposi¢ao final
dos residuos ambientalmente adequada, com acumulo a céu aberto e auséncia de
projetos que visem o controle da contaminagdo do solo, da agua, do ar, além de
problemas de saude publica relacionadas a estes cenarios. (ABRELPE, 2014)

De toda sorte, e apesar do respaldo legislativo, enfrenta-se como maior
dificuldade a auséncia de cultura e bem assim de recursos financeiros especificos e
suficientes para a total implementagcao da PNRS, fazendo com que o poder publico,
que € o principal responsavel pela destinacao final adequada desses residuos, nao
consiga promover o modelo apropriado de disposicéo.

Mas nao somente isso, falta vontade politica para priorizacdo do tema
ambiental e cumprimento das metas estabelecidas na PNRS, as quais envolvem
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acdes sistémicas e institucionais, mobilizacdo social e mudanga de comportamento
de todos diante do problema do lixo e de sua disposicao adequada.

De toda forma, a dificuldade ndo € enfrentada somente por pequenos
municipios, mas também por estados de economia fortalecida, os quais, apesar de
avancarem na implementacao da politica, ainda ndo alcangaram a integralidade dos
compromissos nela estabelecidos, 0 que serd ilustrado nos topicos a seguir que
trazem a andlise dos resultados da PNRS apurados no Distrito Federal e no Brasil.

3.3 RESULTADOS DA PNRS NO DISTRITO FEDERAL

Um dos compromissos estabelecidos pela PNRS é a criagcdo por estados,
municipios e o Distrito Federal, até agosto 2012 de seus Planos Regionais de
Gestao Integrada de Residuos Sdlidos - PRGIRS, cuja finalidade é a adequacgao da
norma federal as peculiaridades regionais e como ja mencionado, da adogao de
estratégias da responsabilidade compartilhada e de extingdo dos lixdes até agosto
de 2014.

Ainda que se fale na ousadia dos prazos firmados pela lei e confirmados
pelo Decreto n° 7.404 de dezembro de 2010 que o regulamenta, no caso do Distrito
Federal e da maioria dos estados e municipios do pais, ndo houve o cumprimento
da normativa, o que dificulta sejam alcangados os objetivos da lei federal. Nesse

sentido, estabelece a PNRS o seguinte

Art. 16. A elaboragdo de plano estadual de residuos sélidos, nos termos
previstos por esta Lei, é condicdo para os Estados terem acesso a recursos
da Uniao, ou por ela controlados, destinados a empreendimentos e servigos
relacionados a gestédo de residuos solidos, ou para serem beneficiados por
incentivos ou financiamentos de entidades federais de crédito ou fomento
para tal finalidade.

[...]

Art. 18. A elaboracdo de plano municipal de gestéo integrada de residuos
solidos, nos termos previstos por esta Lei, € condi¢cao para o Distrito Federal
e 0s Municipios terem acesso a recursos da Unido, [...]. (BRASIL, 2010)

A importéncia da elaboragao dos PRGIRS encontra-se na necessidade de

definicdo das estratégias locais para implementagdo da PNRS, adequando-se a lei
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federal em consonancia com as peculiaridades regionais, e bem assim, ao proprio
porte local e quantitativo de geracdo de RSU, no sentido de atingimento das metas e
objetivos especificos voltados a qualidade ambiental e solugdo do problema do lixo.

O Decreto n°® 7.404/2010, que regulamenta a PNRS, prevé a criagdo do
Comité Interministerial da Politica Nacional de Residuos Solidos e o Comité
Orientador para a Implantagdo dos Sistemas de Logistica Reversa, com a finalidade
de apoiar a estruturagao e implementacao da Politica Nacional de Residuos Sdlidos,
por meio da articulagdo dos orgdos e entidades governamentais, de modo a
possibilitar o cumprimento das determinagbes e das metas previstas na lei, cuja
coordenacgao esta a cargo do Ministério do Meio Ambiente.

As competéncias do Comité Interministerial estdo previstas no art. 4°, do

referido Decreto, e se funda nas seguintes atribuigdes,

Art. 4° Compete ao Comité Interministerial:

| - instituir os procedimentos para elaboracdo do Plano Nacional de
Residuos Sélidos, observado o disposto no art. 15 da Lei n° 12.305, de
2010;

Il - elaborar e avaliar a implementacdo do Plano Nacional de Residuos
Sdlidos, observado o disposto no art. 15 da Lei n® 12.305, de 2010;

Il - definir as informac¢des complementares ao Plano de Gerenciamento de
Residuos Sélidos Perigosos, conforme o art. 39 da Lei n® 12.305, de 2010;
IV - promover estudos e propor medidas visando a desoneracgéo tributaria
de produtos reciclaveis e reutilizaveis e a simplificagdo dos procedimentos
para o cumprimento de obrigacBes acessorias relativas & movimentagéo de
produtos e embalagens fabricados com estes materiais;

V - promover estudos visando a criacdo, modificacdo e extingdo de
condi¢cbes para a utilizagdo de linhas de financiamento ou crediticias de
instituicdes financeiras federais;

VI - formular estratégia para a promocéo e difusdo de tecnologias limpas
para a gestao e o gerenciamento de residuos sélidos;

VIl - incentivar a pesquisa e 0 desenvolvimento nas atividades de
reciclagem, reaproveitamento e tratamento dos residuos sélidos;

VIII - propor medidas para a implementacdo dos instrumentos e efetivagdo
dos objetivos da Politica Nacional de Residuos Sélidos;

IX - definir e avaliar a implantacdo de mecanismos especificos voltados para
promover a descontaminacé@o de &reas 6rfas, nos termos do art. 41 da Lei
n° 12.305, de 2010;

X -implantar a¢bes destinadas a apoiar a elaboragdo, implementacao,
execugdo e revisdo dos planos de residuos sélidos referidos no art. 14 da
Lei n® 12.305, de 2010; e

Xl - contribuir, por meio de estudos especificos, com o estabelecimento de
mecanismos de cobranga dos servicos de limpeza urbana e manejo de
residuos solidos urbanos pelos seus respectivos titulares. (BRASIL, 2010)

No mesmo sentido, prevé o decreto que na gestdo e gerenciamento de


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2010/Lei/L12305.htm#art15
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2010/Lei/L12305.htm#art15
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2010/Lei/L12305.htm#art15
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2010/Lei/L12305.htm#art39
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2010/Lei/L12305.htm#art41
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2010/Lei/L12305.htm#art41
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2010/Lei/L12305.htm#art14
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2010/Lei/L12305.htm#art14

148

residuos solidos, por meio da elaboracdo de PRGIRS, devera ser observada uma
determinada ordem de prioridade: n&o geragéo, reducgao, reutilizagdo, reciclagem,
tratamento dos residuos solidos e disposicdo final ambientalmente adequada dos
rejeitos, o que comporta a extingdo dos lixées no prazo previsto na PNRS e a
criacdo de espagos ambientalmente preparados para receber os rejeitos.

Em 2011, o Ministério do Meio Ambiente, por intermédio da Secretaria de
Recursos Hidricos e Ambiente Urbano - SRHU/MMA, publicou um guia para
elaboracdo dos Planos de Gestdo de Residuos Sdlidos, no intuito de nortear a
atuacao dos demais entes federados quando da confeccédo de seus regramentos e
estratégias.

Na justificativa de necessidade de sua formulacdo, o guia traz o seguinte

esclarecimento

Nos ultimos cinquenta anos o Brasil se transformou de pais agrario num
pais urbano, concentrando, em 2010, 85% da sua populacdo nas cidades.
O crescimento das cidades brasileiras ndo foi acompanhada pela proviséao
de infraestrutura e de servicos urbanos, entre eles os servigcos publicos de
saneamento basico, que envolvem o abastecimento de agua potavel; coleta
e tratamento de esgoto sanitério; estrutura para a drenagem urbana e o
sistema de gestdo e manejo dos residuos sélidos.

Com a redemocratizacdo e a Constituicdo de 1988, ocorreu uma
reformulag&o institucional e legislativa que promoveu um processo de
transformacéo, para melhor, da vida nas cidades: o Estatuto da Cidade,
aprovado em 2001, que estabeleceu novos marcos regulatérios; e
regulamentos de gestdo urbana como as leis de saneamento basico e de
residuos sélidos. Estes, se implementados corretamente, poderdo num
horizonte razoavel de tempo, resgatar a capacidade de administrar os
servigos publicos urbanos de maneira mais eficiente, incorporando e
definindo responsabilidades de forma compartiihada com todos os que
fazem girar a roda das atividades econdmicas.

O poder publico ndo é mais o Unico responsavel por “cuidar’ dos servigos
urbanos, agora se pode dividir responsabilidades e compartilhar tarefas
para solucionar boa parte dos problemas ambientais causados pela grande
concentracdo de atividades nos ambientes urbanos. (MMA, 2011)

Trata-se da aplicagao da responsabilidade compartilhada, que engloba todos
os elementos da cadeia de produgdo e consumo, mas especialmente envolve a
participacdo da sociedade, por meio da conscientizagdo quanto a necessaria
mudancga de atitude do cidaddo em prol de sua propria qualidade de vida.

E nesse ponto, tem-se o0 quao fundamental é a ideia de cidadania ativa,

representativa do individuo colaborativo com o destino da sociedade em que vive e
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solidario com os demais integrantes da coletividade, na medida em que identifica a
relagdo de causa e efeito de suas condutas para atingir um meio ambiente
ecologicamente equilibrado.

Tanto o decreto, quanto os trabalhos desenvolvidos pelo Comité
Interministerial estabelecem um conteudo minimo a ser observado nos planos

regionais, o que se observa na tabela abaixo:

Tabela 2: CONTEUDO MINIMO DOS PLANOS ESTADUAIS DE RESIDUOS SOLIDOS - PERS

1 | Projeto de mobilizacdo social e divulgacao

2 | 2. Panorama dos residuos solidos no estado

a) Diagnéstico da gestao dos residuos solidos

b) Caracterizacé@o socioecondmica e ambiental do estado

¢) Atividades geradoras de residuos solidos

d) Situacédo dos residuos solidos

e) Areas degradadas em raz&o de disposicéo inadequada de residuos solidos ou rejeitos e
areas 0rfés

3 | Estudo de regionalizagdo e proposi¢do de arranjos intermunicipais

a) Areas potencialmente favoraveis para a destinagdo ambientalmente adequada de residuos
solidos

b) Critérios de agregacdo de municipios para a identificacdo dos arranjos

Estudos de prospecc¢éo e escolha do cenario de referéncia

Diretrizes e estratégias para a implementacdo do PERS

Metas para a gestdo dos residuos sélidos

Programas, projetos e acdes

Investimentos necessarios e fontes de financiamento

O|O|N|O|(O >

Sistematica de acompanhamento, controle e avaliacdo da implementacéo do PERS

Fonte: “Orientagdes Gerais para Elaboragdo dos Planos Estaduais” de Residuos Sélidos disponivel
no sitio eletrdnico: http://www.mma.gov.br/estruturas/srhu_urbano/

Interessante observar que a ordem de prioridade a ser prevista nos planos
regionais refere-se a mobilizacdo social e divulgagdo das acbes adotadas pelo
estado, municipio, ou como é o caso do presente trabalho, do Distrito Federal. Os
resultados apurados na localidade, todavia, remetem a conclusao da grave omissao
do poder publico ao nao priorizar a criagédo de seu plano de gerenciamento de
residuos sélidos, e com isso, comportar acdes efetivas e eficazes para modificar o
comportamentos da populagdo e sua mobilizacdo para atingimento dos objetivos e
metas da PNRS.

Inegavelmente, o Brasil conta, nos dias atuais, com um arcabouco legal
bastante abrangente que estabelece diretrizes para a gestao dos residuos solidos,
por meio da PNRS, e para a prestacdo dos servicos publicos de limpeza urbana e
manejo de residuos sélidos, por meio da Lei Federal de Saneamento Basico
(BRASIL, 2007).
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Existe, ainda, com total apoio do MMA e absolutamente legitimo, desde
2005, lei que permite estabilizar as relacbes de cooperacdo federativa para a
prestacao desses servicos, por meio da Lei de Consércios Publicos. (BRASIL, 2005)

O MMA, concluiu, ainda, seu Plano Nacional sobre Mudanca do Clima, com
algumas diretrizes e metas que envolvem os residuos solidos, sendo, pois, de
fundamental importadncia que os agentes publicos tomem conhecimento e se
apropriem do conteldo destas leis quando da elaboracdo do Plano de Gestéo Inte-
grada de Residuos Sdlidos — PGIRS, mas de forma ainda mais incisiva, que
priorizem a elaboracdo de seus planos e busquem solucionar a questdo dos
residuos solidos urbanos, pois € por intermédio desses planos que séo
estabelecidas as estratégias de acado voltadas a responsabilidade compartilhada e
criacdo de aterros sanitarios.

A despeito, todavia, de todas essas consideracao, o Distrito Federal nao
priorizou tais questdes. Tanto é assim, que em 14 de agosto de 2014, em face da
omissdo do DF, e atraso em mais de dois anos para elaboracao de seu plano
regional, o Ministério Publico, por intermédio da Promotoria de Justica de Defesa do
Meio Ambiente — PRODEMA, instaurou procedimento administrativo contra o
governo local e concedeu-lhe o prazo de 30 dias para informar a promotoria sobre a
elaboragcdo do Plano de Gestdao de Residuos Sodlidos do DF, ja que nem todas as
diretrizes da lei federal foram contempladas no atual Plano Diretor de Residuos
Solidos - PDRS/DF, aprovado pelo Decreto n°® 29.399, de 14 de agosto de 2008,
principalmente considerando que ela norma é anterior a edicdo da PNRS.
(PRODEMA, 2014)

Apesar da atuacao do Ministério Publico, somente em 18 de margo de 2015,
aconteceu a primeira Assembleia Ordinaria do Consorcio Publico de Manejo dos
Residuos Solidos e Aguas Pluviais da regi&o Metropolitana do DF e GO - CORSAP
DF/GO -, no Saldo Nobre do Palacio do Buritii em Brasilia. Goias esteve
representado pela secretaria do Meio Ambiente e dos Recursos Hidricos, Jacqueline
Vieira da Silva, cuja pauta principal foi a celebracdo do Contrato de Rateio para o
funcionamento do CORSAP, o Plano Regional de Gestdo Integrada de Residuos
Solidos (PRGIRS), o Planejamento de 2014, altera¢gBes no Estatuto e apresentacéo
da equipe, tendo sido aprovados com unanimidade.

Como visto, a elaboracdo do PRGIRS envolve, com total prioridade, a

realizacdo de mobilizacdo social para a questdo dos residuos, mas também, a
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realizacdo de diagnosticos da situagéo dos residuos sélidos para que assim o gestor
publico elabore seu planejamento de forma adequada.

Entretanto, vale recordar que o pais, antes mesmo da edicdo da PNRS,
contava com a Lei Federal de Saneamento Basico, Lei 11.445/2007, que aborda o
conjunto de servigos de abastecimento publico de agua potavel; coleta, tratamento e
disposigéo final adequada dos esgotos sanitarios; drenagem e manejo das aguas
pluviais urbanas, além da limpeza urbana e o manejo dos residuos solidos.

A limpeza urbana e o manejo de residuos solidos considerados na lei como
servigcos publicos sao compostos pelas atividades de: coleta, transbordo e transporte
dos residuos; triagem para fins de reuso ou reciclagem; tratamento, incluindo
compostagem, e disposi¢ao final dos residuos. Refere-se também ao lixo originario
da varricdo, capina e poda de arvores em vias e logradouros publicos e outros
servicos de limpeza publica urbana, relacionados no art. 3° da Lei.

Tais previsdes levam a compreensao de que a atuacao deficitaria do poder
publico quanto a solugdo do problema dos residuos sélidos ndao é recente, nem
mesmo se resume aos ditames da PNRS, as sim, advém de longa data, com a
inobservancia da obrigacédo de garantir saneamento basico nas cidades.

No DF néo foi diferente, ainda que tratando-se de cidade planejada, porém,
gue se caracteriza pelo crescimento desordenado, apresentando, apesar de
bastante nova, problemas sérios quando analisadas seus levantamentos a respeito
dos residuos solidos urbanos.

Assim, de modo bastante pioneiro, o Sistema Limpeza Urbana — SLU, em
2014, realizou diagnéstico sobre os residuos urbanos na localidade, o que foi trazido
a publico em marco de 2015.

No que diz respeito ao recorte da presente dissertacdo, especificamente
concentrado as acfes do poder publico voltadas a implementacdo das ferramentas
da responsabilidade compartilhada e da meta de extincdo dos lixdes até agosto de
2014, a leitura do relatério ndo é promissora.

O SLU atende ao cidaddo com servicos de limpeza urbana e manejo de
residuos soélidos em todas as suas dezenove regides administrativas do Distrito
Federal. Sua populacdo em 2010, data da realizacdo do ultimo Censo do IBGE, era
de 2.570.160 habitantes, e aplicando a previsdo do indice de crescimento
populacional do referido instituto, estima-se uma populacdo equivalente a 2.883.559
habitantes em 2014. (IBGE, 2010)
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ANO 2010
REGIOES
ADMINISTRATIVAS
Valor %
absoluto

DISTRITO FEDERAL 2.570.160 100,00
1. Brasilia 209.855 8,17
2. Gama 135.723 5,28
3. Taguatinga 361.063 14,05
4. Brazlandia 57.542 2,24
5. Sobradinho 210.119 8,18
6. Planaltina 171.303 6,67
7. Paranoa 53.618 2,09
8. Nucleo Bandeirante 43.765 1,70
9. Ceilandia 402.729 15,67
10. Guara 142.833 5,56
11. Cruzeiro 81.075 3,15
12. Samambaia 200.874 7,82
13. Santa Maria 118.782 4,62
14. Sao Sebastiao 100.659 3,92
15. Recanto das Emas 121.278 4,72
16. Lago Sul 29.537 1,15
17. Riacho Fundo 71.854 2,80
18. Lago Norte 41.627 1,62
19. Candangolandia 15.924 0,62

Fonte: IBGE, 2010

Trata o SLU de uma autarquia do Governo do Distrito Federal vinculada a

Secretaria de Estado de Infraestrutura e Servigos Publicos, sendo que por forca do
Decreto n° 36.236, de 1° de janeiro de 2015, da Lei Distrital n°® 5.418, 24 de
novembro de 2014, da Lei n° 5.275, de 27 de dezembro de 2013, e nos termos das

Leis Federais n°® 11.445, de 5 de janeiro de 2007, e n° 12.305, de 2 de agosto de

2010, tem como finalidade a gestdo da limpeza urbana e do manejo dos residuos

sélidos urbanos.

Aponta o relatorio que entre os servigos prestados, se destacam: a. Coleta

de Residuos Soélidos Urbanos; b. Coleta Seletiva de Residuos Sdélidos; c. Coleta e

Transporte Manual de Entulhos; d. Coleta e Transporte Mecanizado de Entulhos; e.

Varricdo Manual de Vias e Logradouros; f. Varricdo Mecanizada de Vias; g.
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Lavagem de Vias; h. Lavagem de Monumentos e Prédios Publicos; i. Pintura de
Meio-Fio, j. Catacdo Manual de Papéis e Plasticos em Areas Verdes; k.
Transferéncia de Rejeitos; |. Servigcos Diversos; m. Tratamento e Destinacéo Final.

Com o novo governo, em 01 de janeiro de 2015, foi criada a Secretaria de
Estado de Infraestrutura e Servicos Publicos, cuja meta prioritaria, segundo o
relatério, é o desenvolvimento da politica de ndo geracéo e reutilizacdo dos residuos
junto a populacdo, aperfeicoar a coleta seletiva, ampliar a reciclagem e melhorar o
percentual de tratamento dos residuos, dar destinacdo ambientalmente adequada e
reduzir residuos soélidos urbanos, além de fazer a disposicao final dos rejeitos em
aterros sanitarios.

O relatorio aponta que 100% dos residuos coletados no Distrito Federal, por
gualquer dos sistemas adotados pelo SLU, sdo destinados ao Lixdo do Joquei,
também conhecido como Lix&o da Estrutural, uma vez que esta localizado proximo
ao Plano Piloto, entre o Parque Nacional de Brasilia e a Cidade Estrutural.

O Lixao do Joquei tem sido utilizado como area para a disposicao final de
residuos no solo desde a década de 1960, e recebe aproximadamente 2.500
toneladas por dia de Residuos Sélidos Urbanos — RSU e entre 6.000 e 8.000
toneladas/dia de residuos da construcao civil.

N&o ha no relatério qualquer indicacdo de acdes voltadas para a informacéao
da populacdo do DF quanto as condutas a serem adotadas individual e
coletivamente para que se alcancem as metas indicadas na PNRS, especialmente
no que diz respeito a responsabilidade compartilhada, com a adoc¢édo por cada
cidadédo da pratica de selecédo dos residuos gerados em domicilio.

Ainda que uma das principais ferramentas da responsabilidade
compartilhada seja a ndo geracdo de rejeitos, a partir da reducdo do consumo
exagerado, na verdade a analise do relatério disponibilizado pelo servico de limpeza
urbana revela que sem a participacdo efetiva de todos os envolvidos na cadeia
produtiva pré e pés consumo, efetivamente ndo se atingirdo as metas desenhadas
na lei federal que introduziu a PNRS.

Sobre o tema coleta de residuos soélidos, o relatério apresenta os dados

contidos na Tabela 4: Tipo de Coleta, com dados obtidos em 2013, por domicilio.
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Tabela 4: TIPO DE COLETA EM VALORES ABSOLUTOS E RELATIVOS
Tipo de Coleta

Queimado ou
enterrado

Distrito Federal e Regides

Servico de
Administrativas Total 'c

limpeza
| urbana

SLU com
coleta seletiva

Jogado em
local impréprio

) Plano Piloto 76.919 0.761

0 33 99
Gama 38.775 37.136 0 86 216 1.337
Taguatinga 66.702 66.660 0 0 0 42
Brazlandia 15.035 14.668 33 267 67 0
Sobradinho 18.518 18.291 0 0 0 227
Planaltina 50.332 50.176 0 145 1" 0
Paranoa 12.650 12.594 0 0 0 56
Nucleo Bandeirante 7.315 7.256 0 0 59 0
Ceilandia 127.407 118.017 0 112 2.894 6.384
Guara 38.770 35.008 2.137 0 0 1.625
Cruzeiro 10.232 10.126 106 0 0 0
Samambaia 63.955 63.955 0 0 0 0
Santa Maria 33.532 32.844 0 49 0 639
Sao Sebastido 27.665 27.166 0 0 55 444
Recanto das Emas 36.942 35.702 0 44 0 1.196
Lago Sul 8.580 3.332 5.216 0 0 31
Riacho Fundo 11.244 10.932 0 0 0 312
Lago Norte 10.962 8.929 1.973 0 20 40
Candangolandia 4.616 4.568 0 0 0 48
Aguas Claras 38.401 37.579 362 0 0 460
Riacho Fundo Il 10.806 10.806 0 0 0 0
Sudoeste/Octogonal 22.062 12.025 10.037 0 0 0
Varjéo 2.491 2.491 0 0 0 0
Park Way 5.404 4.338 727 0 0 339
SCIA - Estrutural 8.892 8.339 0 0 0 553
Sobradinho I 26.692 25.626 0 0 0 1.066
Jardim Botéanico 7.490 2.951 4.524 15 0 0
Itapoa 16.200 16.114 0 36 0 50
SIA 537 528 10 0 0 0
Vicente Pires 19.690 16.012 0 0 0 3.678
Fercal 2.313 2.272 5 5 15 15
Distrito Federal 821.130 717.199 81.158 761 3.370 18.643

Plano Piloto

Gama 100,00 95,77 0,00 0,22 0,56 345
Taguatinga 100,00 99,94 0,00 0,00 0,00 0,06
Brazlandia 100,00 97,56 0,22 1,78 0,44 0,00
Sobradinho 100,00 98,77 0,00 0,00 0,00 1,23
Planaltina 100,00 99,67 0,00 0,25 0,08 0,00
Paranoa 100,00 99,56 0,00 0,00 0,00 0,44
Nucleo Bandeirante 100,00 99,20 0,00 0,00 0,80 0,00
Ceilandia 100,00 85,43 0,00 0,12 3,81 10,63
Guara 100,00 90,30 5,51 0,00 0,00 4,19
Cruzeiro 100,00 98,96 1,04 0,00 0,00 0,00
Samambaia 100,00 100.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Santa Maria 100,00 97,95 0,00 0,15 0,00 1,91
Sao Sebastido 100,00 98,20 0,00 0,00 0,20 1,60
Recanto das Emas 100,00 96,64 0,00 0,12 0,00 3,24
Lago Sul 100,00 38,84 60,80 0,00 0,00 0,36
Riacho Fundo 100,00 97,23 0,00 0,00 0,00 2,17
Lago Norte 100,00 81,45 18,00 0,00 0,18 0,36
Candangolandia 100,00 98,96 0,00 0,00 0,00 1,04
Aguas Claras 100,00 96,76 1,38 0,00 0,00 1,86
Riache Fundo Il 100,00 100,00 0,00 0,00 0,00 0,00
Sudoeste/Octogonal 100,00 54,51 4549 0,00 0,00 0,00
Varjdo 100,00 100,00 0,00 0,00 0,00 0,00
Park Way 100,00 80,27 13,45 0,00 0,00 6,28
SCIA - Estrutural 100,00 93,78 0,00 0,00 0,00 6,22
Sobradinho Il 100,00 96,00 0,00 0,00 0,00 4,00
Jardim Botanico 100,00 39,40 60,40 0,20 0,00 0,00
Itapoa 100,00 98,67 0,00 0,22 0,00 1,11
SIA 100,00 98,19 1,81 0,00 0,00 0,00
Vicente Pires 100,00 81,32 0,00 0,00 0,00 18,68
Fercal 100,00 98,22 0,22 0,22 0,67 0,67
Distrito Federal 100.00 87.34 9.88 0.09 0.41 227

Fonte: Codeplan — Pesquisa Distrital por Amostra de Domicilios — PDAD/DF-2013
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Com isso, nota-se, por exemplo, que a coleta seletiva, que € uma ferramenta
de responsabilidade compartilhada, e se traduz na colaboracéo efetiva da populacéo
para alcancar o atingimento das metas tracadas, na grande maioria das regides
administrativas do DF, ainda € incipiente.

Na mesma medida, ha regido administrativa em que, além de ndo se fazer
coleta seletiva, ainda aproximadamente 15% do lixo € disposto de forma totalmente
inadequada, grande parte jogado a céu aberto, como é o caso de Ceilandia.

Com isso, a despeito da previsao da PNRS de extincao dos lixdes, a capital
federal est4 longe de cumprir a meta. O SLU adiou por duas vezes o fechamento do
lixdo, inclusive afirmando que seu fechamento s6 deve ocorrer depois que o aterro
sanitario de Samambaia ficar pronto, o que deveria ter acontecido em dezembro de
2014, poréem também n&o aconteceu.

O impasse decorreu, segundo o SLU, da suspenséo do processo licitatério
pelo Tribunal de Contas da Unido — TCU -, em razdo de duvida em referéncia ao
pagamento de insalubridade de uma das empresas contratadas, havendo
necessidade de adequacéao do edital. (TCU, 2014)

Mostra o relatério que para implantacdo do Aterro Sanitario Oeste, foram
realizados trés convénios com a Novacap para a contratacdo das obras de
infraestrutura e um com a Caesb para o tratamento do chorume. Com relacéo as
células para a disposicao final dos rejeitos, foi realizado certame licitatério conforme

cronologia apresentada a seguir.

Tabela 5: CRONOLOGIA DA IMPLANTACAO DAS CELULAS PARA RECEBIMENTO DOS
RESIDUOS DO ATERRO OESTE

07/12/2012 Inicio do Processo de Licitagdo

19/12/2012 Publicado o Aviso de Licitagdo n°® 4/2012

29/01/2013 Recebimento da Decisdo TCDF 310/2013 suspendendo a licitagdo

7/02/2013 Entrega ao TCDF da comprovacao de inexisténcia de recurso

10/06/2013 Publicado Aviso de Licitacdo, Edital de Concorréncia 01/2013

25/07/2013 Suspenséo cautelar Decisdo TCDF n°3.451/2013

28/07/2013 Mandado de Seguranca em desfavor do TCDF

03/12/2013 Liberado andamento do certame

10/04/2014 Suspensdo em razdo da representacdo interposta pela Valor Ambiental
TCDF Decisdo n°1.636/2014

08/05/2014 Solicitagao de abertura de novo prazo pelo TCDF Decisdo n°2014/2014

21/05/2014 Publicado Aviso de Licitacdo, Edital de Concorréncia 01/2013

10/09/2014 Homologac¢édo do resultado da licitagao

11/09/2014 Suspensdo cautelar Decisdo TCDF n°4.548/2014 em razdo da
representacao interposta pela Valor Ambiental

12/09/2014 Resposta enviada ao TCDF e solicitagcdo de reconsideracio
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18/09/2014 Oficio n°729/2014-DIGER/SLU reitera os esclarecimentos
20/10/2014 Mandado de Seguranca em desfavor do TCDF deferido
21/10/2014 Retomada das obras no Aterro

17/12/2014 Obras paralisadas por deciséo da contratada

Fonte: SLU - Relatdrio do Diagnéstico de Residuos Sdélidos Distrito Federal (2014)

Efetivamente, o lixdo a céu aberto existente no Distrito Federal, que recebe
100% dos residuos e rejeitos, esta distante de ser extinto, principalmente
considerando que as obras do aterro sanitario estdo paralisadas. Ademais, nota-se a
tardia decisdo dos agentes do poder publico para iniciagdo do processo de
contratagdo das empresas que realizariam esta grande obra, de modo que o inicio
dos procedimentos se deu apenas pouco mais de dois anos antes do término do
prazo para conclusio das obras.

Nota-se, ainda, que a implementagcdo do aterro se deu sem que 0 governo
do DF elaborasse seu PRGIRS, de modo que ainda nado foram definidas as
estratégias apropriadas para solugao do problema do lixo e nem mesmo de sua
disposicao final ambientalmente adequada.

O mesmo relatério ndo levanta quais as agdes efetivas do poder publico
local para implementagdo do plano de gerenciamento dos residuos e nem mesmo
quais as praticas educativas que serao utilizadas para mobilizagdo da sociedade
quanto a realizagao da coleta seletiva.

Ao contrario, a leitura da Tabela 3 revela que a coleta seletiva € incipiente, o
que mantém a sobrecarga de envio de residuos e rejeitos sem separagdo adequada
para o lixdo. Ademais, varias sdo as regides indicadas na referida tabela que
mostram que em 19 das 32 localidades em que o SLU realiza coleta de residuos,
nao ha a coleta na modalidade seletiva, de modo que em 59,37% das unidades
atendidas pelo SLU nao fazem coleta seletiva.

O relatério de diagndstico também nao traz resultados sobre a logistica
reversa, importante instrumento do PNRS, mas traz as seguintes agdes a serem

desenvolvidas pela autarquia, como mostra a tabela a seguir.

Tabela 6: ACOES E PROJETOS EM ANDAMENTO

LEI DA CARREIRA | Referéncia a ADIN que considera a Lei n.° 5.276/2013 inconstitucional por
transposicdo de cargos. Em cumprimento a ADIN, foi publicado Decreto n°
36.308, de 26 de janeiro de 2015, dispondo sobre o retorno dos servidores a
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carreira de Gestdo de Residuos Solidos e a cessdo de servidores para
outros Orgaos.

RESIDUOS
ELETRONICOS E
PNEUMATICOS

Em acao iniciada em 2011, o SLU recebe os residuos eletrénicos, que antes
eram destinados com lixo comum. Dessa forma, tais residuos, com elevado
valor de reaproveitamento e reciclagem e também com alto potencial de
contaminagdo dos solos e das &guas, passaram a ser recolhidos e
destinados separadamente dos demais. Desde entéo ja se somam mais de
12 toneladas de residuos corretamente gerenciados. Da mesma forma, o
SLU tem recolhido e destinado, somente este ano, mais de 650.000 pneus
inserviveis langados em areas publicas ou encaminhados aos Nducleos de
Limpeza do SLU pelos usuarios. Assim, sdo evitadas a proliferacédo de
diversas doengas, a exemplo da dengue. Vale ressaltar que a logistica
reversa dos pneumaticos e dos residuos eletroeletrbnicos sédo de
responsabilidade dos geradores, conforme a Lei 12.305/2010, art. 33, inciso
Il e IV c/c art. 26, incisos Il e VI da Lei Distrital 5.418/2014.

USINA DE
COMPOSTAGEM

Ha dois anos, o SLU prepara o processo de contratagdo com o Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID) visando a modernizagdo e a
ampliacdo das usinas implantadas responsaveis pela produgdo de
compostos orgéanicos. Maior produtor de composto organico na América
Latina, o Distrito Federal visa ampliar sua rede de produgéo, modernizando-a
com acréscimo de linha verde destinada aos restos organicos do comércio e
producédo de vegetais. A agdo visa dar maior longevidade aos aterros por
extrair mais reciclaveis organicos e secos antes do processo de aterramento
ser concluido. Hoje sédo processadas 600 toneladas dia e esse quantitativo
pode ser dobrado com a ampliagdo das usinas. Atualmente o SLU ¢é
responsavel pelo abastecimento de composto que atende a politica da
agricultura familiar e a pequenos produtores do DF. O composto produzido
nas Usinas do SLU é certificado pelo Instituto Agrondmico (IAC), de
Campinas. Os projetos arquitetdnico e executivos de modernizagdo das
Usinas de Compostagem UTL e UCTL estao concluidos.

MODERNIZACAO
TECNOLOGICA

Para a modernizacdo do ambiente tecnolégico do SLU, estdo sendo
realizados investimentos para implementar os planos e projetos de gestao
tecnolégica. Com a aquisicdo dos hardwares e de novos softwares de
mercado, o Orgdo tera uma gestdo mais efetiva e de forma on-line de todos
0s servigos, tais como: coletas; varricdes; lavagem de monumentos; pinturas
e outros. Com a implementagdo desses novos softwares, a gestdo da
prestagdo dos servigcos sera de forma automatizada, desde o monitoramento
da execucao dos servigos até o seu efetivo pagamento, bem como aplicagéo
de penalidades (conforme clausula contratual) na falta da execugéo ou na
realizagdo de parte dos servigos. Para a execugido dessas acdes, foi
elaborado e publicado no DODF n° 60 de 25 de margco de 2014 o Plano
Diretor de Tecnologia da Informacdo (PDTI) do SLU/DF, que determina as
acOes nesta area para o biénio 2014 - 2015.

ATERRO Para implantacdo do Aterro Sanitario Oeste, foram realizados 3 convénios
SANITARIO com a Novacap para a contratagcdo das obras de infraestrutura e 1 com a
OESTE Caesb para o tratamento do chorume.

CENTROS DE | Como parte integrante do Programa de Coleta Seletiva, o SLU iniciou a
TRIAGEM construcdo de 4 IRRs nas suas areas. Estdo localizados na Asa Sul, em

Ceilandia, no Gama e na Asa Norte. Os projetos incluem prédios com
urbanizagao externa (estacionamento e acessos), estruturas metalicas com
as respectivas esteiras, sala de treinamento, vestiario e refeitério. Esta
prevista a construcdo de 8 IRRs, com recursos do BNDES, em terrenos da
Secretaria do Patriménio da Unido (SPU) objetos de cessdo de uso para a
Central de Cooperativas de Catadores do DF (Centcoop). Os projetos
arquitetbnicos e executivos foram elaborados pelo GDF e entregues a
Centcoop no final de 2014. Preferencialmente, cinco dessas instalacbes
serdo construidas na regido da Cidade Estrutural, de forma a aproveitar a
vocacgdo de grande contingente de catadores do local, habituados a obter
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trabalho e renda a partir da triagem e comercializagdo de materiais
reciclaveis do lixo. Cada Centro tera a capacidade de realizar a triagem de
30 toneladas de residuos por dia, por turno, gerando trabalho e renda para
até 2.160 catadores.

LIXEIRA O sistema de lixeiras semienterradas esta em teste em 5 quadras da Asa Sul
SEMIENTERRADA | com 32 lixeiras ja implantadas. Esse sistema tem como vantagem a
PARA DEPOSITO | diminuigdo de contéineres na rua, ja que cada lixeira semienterrada, com 5
DE RESIDUOS metros cubicos cada uma, equivale a 5 contéineres, além de n&o ter cheiro e
ser mais silencioso na coleta.

RESIDUOS O SLU demandou areas nas regides proximas a Ceilandia ou Samambaia,
SOLIDOS DA | Planaltina ou Sobradinho, Sdo Sebastido ou Paranoa para receber os
CONSTRUGAO residuos fora do Lixdo do Joquei. A indicagéo foi solicitada a Terracap e a
CIVIL Secretaria do Meio Ambiente e Recursos Hidricos (Semarh), via Instituto

Brasilia Ambiental (Ibram), de modo a conciliar as necessidades ambientais,
fundiarias, urbanisticas e sociais com as operacionais. A Terracap esta
analisando a possibilidade de transferi-las ao SLU para que se possam
efetuar as contratagdes. A Secretaria do Patriménio da Unido (SPU) recebeu
oficio e contato direto do SLU solicitando area de excelente aptiddo entre
Sobradinho e Planaltina, assim como foi expedido oficio as Administrages
Regionais, Departamento de Estradas de Rodagem do Distrito Federal
(DER), Secretaria de Agricultura, Abastecimento e Desenvolvimento Rural
(Seagri), Caesb, Novacap, Terracap e lbram visando a solicitacdo de
indicagdo de areas para destinagdo de material para conformagao
topografica de areas degradadas. Ja foram licenciadas 2 (duas) areas
particulares e outras 2 (duas) estdo em fase de licenciamento pelo |bram.
Buscando novas areas, o SLU identificou 3 (trés) areas para receber
residuos da construgao civil. Essas areas foram degradadas por erosdo ou
exploragdo mineral e os tramites para cessdo dessas areas para o SLU
estdo em andamento no Ibram e Terracap.

Fonte: SLU - Relatério do Diagndstico de Residuos Sélidos Distrito Federal (2014)

A situagcédo do DF, pelo relatério de diagnostico, € revelativo de que a
auséncia do PRGIRS fragiliza a propria idealizacdo das agcbes a serem adotadas
pelo poder publico no intuito de alcangar os objetivos previstos na PNRS, na medida
em que, considerando as orientacbes do Comité Interministerial e as instrugdes para
elaboragcdo do plano local, a prioridade que deve ser adotada pelos gestores
publicos refere a agdes de mobilizacao social e informagao.

Diferente disso, o relatério mostra que a referida preocupacédo nao esta
inserida nem nas acdes estabelecidas pelo SLU, nem mesmo € um projeto em
andamento, ao contrario, mesmo sendo evidente que a participagao coletiva importa
em instrumento de apoio para a consecucdo dos objetivos institucionais,
efetivamente ndo ha qualquer estratégia nesse sentido a ser adotada pelo governo
do Distrito Federal.

Verifica-se que no DF nao ha qualquer tipo de campanha educativa, seja ela

realizada por qualquer meio de comunicagdo de massa, ndo se desenvolve de
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maneira adequada a coleta seletiva, sequer se incentiva oficialmente que a
populacao adote condutas voltadas para o atendimento da melhoria do problema do
lixdo da estrutural.

Com isso, a situagdo do DF frente a PNRS é de absoluto descumprimento
das metas e objetivos estabelecidos, de modo que ainda que estejam previstos
mecanismos de coercao na referida lei, a inaplicabilidade destes instrumentos acaba

servindo de mola propulsora para a omissao das autoridades constituidas.

3.3.1 Analise de dados IPEA

Frente a realidade do Distrito Federal, importante ter um panorama da
situacdo também no ambito nacional, especialmente considerando os tdpicos
propostos na presente dissertacdo, que dizem respeito a implementacdo de dois
instrumentos da PNRS, sendo eles, a responsabilidade compartilhada e a extincéo
dos lixdes.

O relatdrio de diagnostico apresentado pelo Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada — IPEA mostra que 59,6% das cidades brasileiras ndo contam com
instrumentos de destinacdo ambientalmente adequados para 0s seus residuos
sélidos. (IPEA, 2012)

A adocédo dos aterros sanitarios, prevista na PNRS, a caminha lentamente.
Sete capitais: Aracaju, Belém, Brasilia, Campo Grande, Macapa, Manaus, Porto
Velho e Sao Luis, ainda despejam parte de seus residuos em lixdes, sendo que no
caso do DF, como visto, existe um unico lixdo que recebe 100% dos rejeitos.

Com isso, a lei mostra-se mais promissora e avancada no papel e
absolutamente destoante da realidade das cidades brasileiras, revelando que o
problema tem origens na estrutura politica, fiscal e cultural.

E certo que um aterro sanitario se caracteriza como uma solucdo técnica e
onerosa, e de complexa administracdo para um municipio pequeno, o que ficou
bastante evidenciado no balango divulgado em 2012 pelo IPEA.

Mesmo apds a edicdo da lei, os lixdes continuam correspondendo a uma
grande parcela da destinacdo dos residuos nas cidades no Centro-Oeste (65,2%),

no Norte (80,9%) e no Nordeste (84,5%), sendo esta Ultima a regido que menos
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avancou nos ultimos quatro anos desde que a PNRS foi sancionada, ainda que
tenha se tornado notdrio o fato de que a destinagdo ambientalmente adequada é
essencial, pois os lixdes e aterros controlados sdo um risco para a saude publica,
contaminam o solo, lencgdis freaticos e ndo possuem controle de gases de efeito
estufa.

Desde a promulgacdo da lei, ha mais de quatro anos, embora 40% dos
municipios contem com aterros sanitarios, o que ja representa 60% o volume total
gerado no pais, os lixdes continuam a corresponder ao grosso da destinacéo final
nos pequenos municipios com até 20 mil habitantes, de modo que dois tercos do
Brasil ainda fazem a disposi¢édo do lixo em locais ambientalmente inadequados.
(IPEA, 2014)

Identifica-se uma evolucdo de 10% na apresentacdo de planejamentos
desde que a Politica Nacional de Residuos Solidos foi sancionada, porém nos
ultimos dois anos este progresso estagnou. De acordo com o IPEA (2014), seguindo
este ritmo e considerando que o crescimento anual € de 2% na geracao de residuos,
combinado com o tempo que se leva para passar a destinacdo para aterros
sanitarios, levariamos 20 anos para aplicar o processo.

No caso dos municipios, ao tratar da viabilidade econdémica para extingao
dos lixdes e criacdo de aterros sanitarios, o IPEA esclarece que para que haja
viabilidade econémica em um aterro sanitario, este demanda uma escala de
destinacdo de 300 toneladas por dia, sendo necessario, pois, um municipio com 200
a 300 mil habitantes para que o custo por tonelada aterrada diminua. Isto porque um
aterro necessita de equipamentos préprios e mao-de-obra especializada para ser
operado.

Na comparacao entre o relatorio de 2012 e o de 2014 foi possivel identificar
gue os estados, municipios e o Distrito Federal mantiveram a mesma situacao
original, de modo que aqueles que foram bem avaliados permaneceram assim e 0s
gue estavam mal, pouco desenvolveram as estratégias e objetivos da PNRS.
Notaram-se, de fato, melhoras em estados com infraestruturas consolidadas, caso
dos que estdo no Sul e Sudeste.

O relatorio de diagnostico do IPEA conclui que as cidades que mais
evoluiram, como é o caso de Santa Catarina, o fizeram em razdo de serem uma
regido economicamente mais homogénea quando se trata de renda per capita, o

gue encontra consonancia inversa ao tratarem de localidades como Maranhéo e
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Sergipe, no Nordeste, que ndo mostraram nenhum avanco desde 2010, quando a
PNRS foi sancionada.

O relatério aponta o Distrito Federal como um caso emblematico frente aos
problemas de organizagdo mais profundos, no sentido de que apesar do trabalho
estar sendo feito e da localidade possuir recursos, sua avaliagdo € negativa.

Destaca o IPEA que Brasilia, com 50 anos em 2010, e com uma
arrecadacdo até 3 vezes superior que a média do centro-sul, ndo conseguiu
desativar o lixdo do Jéquei, mesmo com sua proximidade com o centro da capital
federal, a menos de 20 quildmetros do Pal4cio do Planalto. (IPEA, 2012)

Como visto do topico anterior, as licitagcbes eram feitas e barradas conforme
novas questdes surgiam, caso da inclusdo dos catadores, que € meta prevista na
PNRS, e que conta com cerca de 2.000 trabalhadores.

Apesar dos estados, municipios e o Distrito Federal alegarem dificuldades
com recursos pra execucdo das metas previstas na PNRS, cabe destacar que uma
das penalidades pela inexecucéo da lei importa exatamente em que tais localidades
ndo tenham acesso aos recursos federais especificamente destinados a este fim,
por ndo terem elaborado seus planejamentos regionais, como € o caso do DF. Alerta
o relatério do IPEA, todavia, que somente 10% foram capazes de apresentar planos.

Ocorre, todavia, que apesar da sancao passivel de ser imposta, na verdade
h&a uma letargia do 6rgéao central, 0o MMA, que a despeito de ser o coordenador da
politica interministerial, porém, que ndo se mostra efetivo inclusive para a obtencéo
de recursos extras para a pasta ambiental.

Com isso, surge a discussdo da possibilidade de nédo se transferir a
competéncia para o Ministério das Cidades, em razdo deste ja atuar com a politica
de saneamento basico, que se correlaciona com a PNRS, e com isso, cuidar da
coordenacdo desta politica, especialmente considerando que esse ministério ja é
préximo dos municipios e prefeitos, inclusive como ferramenta para o levamento de
dados.

Acaba que esta divisdo de tarefas entre os ministérios ndo tem se mostrado
util para o avanco da PNRS e cumprimento das metas e objetivos por ela definidas,
ao contrario, nota-se a fragmentacdo e descontinuidade da politica, e sua
fragilizacdo diante da inoperancia e ndo aplicagcdo das sancdes especificas para

aqueles que se mostram omissos quanto aos Compromissos que deveriam assumir.
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No que diz respeito a destinacdo final ambientalmente adequada dos
residuos e rejeitos, destaca o estudo do IPEA (2012) que a PNSB considerou como
unidades de destinacao final aterros controlados, aterros sanitérios, unidades de
compostagem, unidades de tratamento por incineragdo, unidades de triagem para
reciclagem, vazadouros a céu aberto, vazadouros em é&reas alagaveis, locais ndo
fixos (na edicdo de 2000) e outras unidades de destinacdo. Além disso, a PNSB
dividiu a destinacdo final em duas categorias: “destinados a este municipio” e
“destinados a outro municipio”. Em quantitativos, mostra a tabela abaixo.

Como mostrado anteriormente, a PNRS considera, em seu Artigo 3°, a
disposicéo final ambientalmente adequada como a distribuicdo ordenada de rejeitos
em aterros, observando normas operacionais especificas de modo a evitar danos ou
riscos a saude publica, a seguranca e a minimizar os impactos ambientais adversos,
entretanto, a realidade dos pais, apds a edicdo do marco geral regulatorio, mostra,
todavia, que esta meta néo foi alcangada.

Mostra o relatdrio do IPEA (2012) que os aterros sanitarios no Brasil - locais
de disposicdo ambientalmente adequada — deveriam receber apenas rejeitos,
porém, na realidade, o que ocorre ainda € a disposicao final de quaisquer residuos
em solo, sendo as principais formas os lixdes, aterros controlados e aterros
sanitarios.

O relatério do IPEA (2012) se dedicou as trés principais formas de
disposicdo de residuos no solo — lixdo, aterro controlado e aterro sanitario —, as
guais correspondem a 90% da quantidade total dos residuos encaminhados para
destino final no préprio municipio em 2000 e 2008.

Em termos quantitativos, houve um aumento de 120% na quantidade de
residuos solidos domiciliares e/ou publicos dispostos em aterros sanitarios e uma
reducdo de 18% na quantidade de residuos encaminhada para lixdes. Os municipios
de pequeno e médio portes tiveram acréscimos significativos, 370% e 165%,
respectivamente, na quantidade de residuos encaminhada para disposicdo em
aterros sanitarios. Dispfe o relatério que este fato pode ter ocorrido em funcéo da
escassez de locais adequados para disposicdo dos residuos nos municipios de
grande porte. (IPEA, 2012)

Apesar de a gquantidade de residuos sélidos domiciliares e/ou publicos
destinados para aterros sanitarios ter aumentado de maneira significativa (120%)

entre 2000 e 2008, ainda se tem 74.034 t/d de residuos com disposi¢ao inadequada,
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seja em lixdes ou em aterros controlados. Em relacdo as macrorregides, o grafico 8
apresenta a distribuicdo percentual em cada regido da disposicao final dos residuos
coletados. (IPEA, 2012)

Tabela 7: NUMERO DE MUNICIPIOS QUE TEM LI)(GES E QUANTIDADE TOTAL DE LIXOES
EXISTENTES NO BRASIL E NAS MACRORREGIOES (2008)

Unidade Nudmero de Populacao Lixdes como unidade Municipios
de municipios urbana de disposi¢do no solo com presencga
analise de lixdes
Quantidade % Quantidade %
Brasil 5.565 160.008.433 2.906 52,2 2.810 50,5
Norte 449 11.133.820 388 86,4 380 84,6
Nordeste 1.794 38.826.036 1.655 92,3 1.598 89,1
Sudeste 1.668 74.531.947 317 19,0 311 18,4
Sul 1.188 23.355.240 197 16,6 182 15,3
Centro-Oeste 466 12.161.390 349 74,9 339 72,7

Fonte: IPEA — RELATORIO DE DIAGNOSTICO RSU (2012)

Como destaca o relatério do IPEA (2012), no Brasil o numero de lixdes é
superior a quantidades de municipios com este tipo de disposic¢ao final dos residuos
e rejeitos, o que pode significar que em um mesmo municipio pode haver mais de
um lix&o.

Nesse posto, tem-se que apesar da PNRS determinar que a extingao dos
vazadouros (lixdes) deva acontecer até 2014, na verdade, a analise feita pelo IPEA
(2012), revela que a propor¢cao de erradicagao dos lixdes deva acontecer nos
seguintes valores: 35%, 23% e 0%, respectivamente em 2015, 2020 e 2030. (IPEA,
2012)

Com tais metas definidas, “entre 2008 e 2015, o pais deveria erradicar 862
lixdoes; entre 2015 e 2020 seriam 668; e entre 2020 e 2030, os 1.280 lixdes
restantes”, de modo que apesar do que prevé a PNRS, de forma efetiva, somente a
partir de 2030 o Brasil ndo contraria com mais nenhum lixdo como destino final de
residuos e rejeitos. (IPEA, 2012, p. 47)

Segundo levantamento da ABRELPE (2010), em 2010 o pais contava com
1.641 municipios com lixdes, significando dizer que desde a edicdo da PNRS houve
uma reducgao de 40% na quantidade de vazadouros, e em numeros absolutos foram
extintos 1.169 lixdes, o que importaria em um panorama favoravel a obtengao da

meta de erradicacgao.
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Porém, como visto, na avaliagao realizada em 2014 pelo IPEA, o avanco
alcangados nos primeiros dois anos da PNRS perdeu félego, e atualmente a
situagao esta estagnada.

Em suas consideracdes finais, o relatorio € bastante pontual, merecendo ser
reproduzido no que tange aos pontos tratados no presente trabalho:
desenvolvimento de estratégicas direcionadas a responsabilidade compartilhada,

como coleta seletiva e reciclagem, e a erradicagao dos lixdes. Note-se,

Do ponto de vista da coleta seletiva, os dados disponiveis sobre a
participagdo dos programas oficiais indicaram uma contribuicdo
consideravelmente inferior aquela estimada para a coleta informal e para a
reciclagem pré-consumo, sendo necessaria a ampliagcao de tais programas.
Neste sentido, seria necessaria a consolidagdo destes programas nas
cidades de grande porte e sua expansdao nas cidades de médio porte.
Politicas federais nestes municipios seriam, possivelmente, mais eficazes
que iniciativas voltadas para municipios pequenos.

O debate sobre fortalecimento da reciclagem no pais merece uma analise u
pouco mais aprofundada. Ao longo deste estudo, um dos grandes
problemas identificados foi a incompatibilidade entre os dados
disponibilizados pelos representantes setoriais e as informagdes coletadas
nos 6rgdos de saneamento. Esta incompatibilidade parece refletir uma
possivel separagao na analise do ciclo de vida dos materiais, havendo uma
aparente cisdo entre o uso das matérias-primas e a reciclagem dos
residuos. (IPEA, 2012, p. 64)

Como se vé, a estratégia de coleta seletiva e a reciclagem, duas das
grandes ferramentas da responsabilidade compartilhada ndo sao bem desenvolvidas
pelas politicas locais, nem mesmo ha uma campanha de conscientizacdo da
coletividade e bem assim, a adogdo de praticas educativas que enveredem a
realizacdo dos objetivos e metas definidos na PNRS.

Nao é diferente em relagdo a meta de erradicagdo dos lixdes, como se

observa das conclusées do instituto,

Quanto a meta de erradicagdo dos lixdes, seguem também algumas

recomendagoes:

1) Fortalecer, com aporte financeiro e apoio operacional, a formagao de
novos consorcios publicos para disposigao dos residuos.

2) Priorizar os esforgos na erradicagdo de lixdes em municipios de
pequeno porte que, em 2008, eram responsaveis por 96% dos lixdes
existentes, e nos municipios da regido Nordeste que, em 2008, eram
responsaveis por 57% dos lixdes existentes.
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3) Concomitantemente, trabalhar para que os municipios com aterros
controlados fagam o seu encerramento e iniciem a implantacdo de
aterros sanitéarios.

4) Incentivas a implantacdo de aterros sanitarios de pequeno porte
(ASPPs) para os municipios que produzam até 20 t/d.

5) Reavaliar a restrigdo da legislagdo, Resolu¢do n° 404 (CONAMA, 2008),
em limitar o licenciamento ambiental de aterros sanitarios de pequeno
porte para apenas uma unidade municipal ou distrital; poder-se-ia
adotar este tipo de solugdo em municipios de maior porte que geram
mais residuos e que poderiam, por exemplo, dispor seus residuos em
ASPPs descentralizados em seu territério. (IPEA, 2012, p. 65)

Estas recomendacdes foram feitas quando da elaboracao do relatério, com o
escopo de alimentar o Comité Interministerial de informacbes suficientes para
elaboragao do Plano Nacional de Residuos Sdélidos, em 2012, sendo que de fato, os
dados apurados remetem a necessidade de agdes institucionais e de estratégias
especificas para solugcdo dos problemas que envolvem os residuos soélidos e os
rejeitos, em especial sua disposigao final ambientalmente adequada.

Porém, a analise da PNRS e dos estudos levantados pelo IPEA e ABRELPE,
revelam que os objetivos tragcados pelo marco regulatério ndo tiveram forca
suficiente para se concluir que a politica é eficaz e efetiva.

O estudo feito neste trabalho sobre a trajetéria legislativa ambiental do Brasil
mostrou que a mesma foi, de forma proeminente, distante do ideal de preservagéo,
diante das praticas econdbmicas de carater predatorias, que acompanharam o pais
em varias fases, especialmente no periodo de economia fundamentalmente rural.

Ao seu tempo, a preocupagao ambiental, em carater global, surgiu em 1972
quando da realizacdo do Encontro de Estocolmo, momento em que fortemente o
pais resistiu ao novo pensamento exatamente pelo momento histérico em que se
encontrava e que coincide com a construgao de ltaipu, tdo criticada pela auséncia de
estudos ambientais que norteassem sua instalacéo e posterior operagao.

Esse prejuizo de pensamento afeta toda a formagao do cidadao brasileiro
frente as questdes ambientais, notadamente diante da auséncia de um
posicionamento ético e consciente da importancia da conservagao dos recursos
naturais e bem assim, de uma situacdo politica que nem sempre favoreceu a
liberdade de expressao, fazendo com que movimentos ambientalistas surgissem
timidamente no cenario nacional.

Nao foi diferente em relagao ao lixo, apesar de ser inegavel que o problema
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dos residuos sélidos € mundial e que decorre de forma proeminente da expansao
das cidades. Assim, € essencial a construgdo de solugdes efetivas e eficazes, que
comportem nao so instrumentos de coer¢cao, mas especialmente praticas educativas
que corroborem para a formacédo do comportamento individual e coletivo em prol do
meio ambiente.

Nesse contexto, defende-se nesta dissertacido que € por meio da cidadania
ativa que se formam individuos conscientes da sua importancia na construcao de
uma sociedade participativa dos designios do Estado e de seu povo, sendo que o
tema meio ambiente é fator de preocupacdo, na medida em que se relaciona a
propria ideia de preservacao da espécie humana.

O cidadao ativo, por sua vez, é aquele que entende seu papel social, e bem
assim, que sua qualidade de vida tem elo de interdependéncia com a preservacao
dos recursos naturais, e do reconhecimento de que os mesmos sao finitos.

A partir dai, este novo individuo, com absoluta consciéncia de sua
importancia pode determinar-se diante de um dos problemas ambientais mais
severos enfrentados pela grande parte das nagdes do mundo, e que sao reflexo das
atividades urbanas tipicas, por serem fatores que importam em uma das maiores
causas de poluicdo ambiental.

E isso se da em face de que nao cabe exclusivamente ao Estado editar leis
para chegar a solucdo de questdes a que foi provocado a se manifestar, mas
especialmente deve desenvolver politicas publicas que resultem da participagao de
todos os seguimentos sociais, e assim, envolvam tanto na sua elaboragdo como
execugao, um maior numero de sujeitos possivel, para que dai sejam capazes de
chegar ao resultado pretendido.

Acredita-se, assim, que a adog¢do de politicas publicas especificas, com
ampla participacao da sociedade, pode fomentar o surgimento do sujeito social ativo,
ambientalmente ético e responsavel em contraponto a todo um historico brasileiro de
efémera e superficial atengdo para com os temas ambientais, apesar da relagao
evidente de interdependéncia entre homem e natureza.

E disso é carente a PNRS, posto que a despeito de ser uma norma
relativamente nova, com aproximadamente cinco anos de existéncia, langou-se
como marco regulatério ousado, e por isso, prematuro e inconclusivo quanto ao
problema concreto que atinge os entes federados. Isso se mostra de forma muito

evidente diante da meta ndo cumprida de extingdo dos lixdes em quatro anos.
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A disposicao final inadequada dos residuos solidos urbanos é feita em lixdes
ha décadas, ao ponto que a criacdo de locais ambientalmente preparados envolve
vontade politica, mais do que recursos financeiros, ainda mais considerando que
uma das sangdes para o ndo atingimento da meta € exatamente a perda de acesso
a recursos federais

Independente disso mostram os resultados do IPEA (2012 e 2014), que
pouco se avangou na solugdo para o problema da disposicao final dos residuos,
sendo que no caso objeto do presente estudo, o Distrito Federal, ainda se conta com
um dos maiores lixdes da américa latina para este fim.

Cabe aqui trazer mais uma vez a discussado sobre a cidadania, vez que na
verdade o Estado permite que seus integrantes tenham a ideia equivocada de que o
problema do lixo resolve-se em ambito familiar, quando as pessoas acomodam seus
rejeitos em sacolas ou sacos plasticos e o acondicionam para serem levados pelo
servico de limpeza urbana. Eis a questao: o problema nao termina neste ponto.

Pelo ideal de responsabilidade compartilhada prevista na PNRS, deve-se ter
o envolvimento de todos os setores, sejam eles os de pré ou pdés-consumo, ou seja,
em todo o processo de producéo até chegar ao consumidor final, e mesmo quando
este ndo tem mais uso para o produto, fazendo a logistica reversa, de modo que
alcancgar este ideal precisa-se da adogao de praticas educativas e de agdes ideais
para a disposicao final dos residuos e rejeitos.

A ineficacia da PNRS e mais ainda, a pouca efetividade de seus objetivos
perante a populagdo mostra-se alarmante, na medida em que o brasileiro, ao invés
de reduzir a producéao de lixo como dispde a lei como prioridade, de fato, em 2013,
aumentou a quantidade em 4,1% em relagdo ao ano anterior, 0 que representa
quase 3 milhdes de toneladas a mais no ano, o que coloca o Brasil na quinta
posicao entre os que mais produzem lixo no mundo, atras de Estados Unidos,
China, Unido Europeia e Japao. (ABRELPE, 2014)

Na média por habitante também houve alta, de 0,39%, sendo que no
quantitativo ainda se deixa de fora o que sequer € coletado e que chega a 10% de
todo o lixo produzido, de modo que cerca de 20 mil toneladas por dia ndo foram
dispostos em lixdo a céu aberto ou aterro, mas sim, acabaram jogadas em corregos
ou no meio da rua. (ABRELPE, 2014)

Nesse ponto, observa-se a importédncia de se modificar a conduta do
individuo em relacdo aos residuos sodlidos, efetivamente com a adogdo de
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estratégias de convencimento da necessidade de se adotar um comportamento que
favoreca o meio ambiente como elemento de interdependéncia para uma melhor
qualidade de vida.

Isto porque o lixo, em um primeiro momento, ndo € um problema visivel para
todos os individuos, considerando que mesmo inadequada, a coleta existe,
afastando o residuo daquele que o produz, e com isso, mascarando a realidade
complexa dos residuos solidos. Por sua vez, a disposigao final em lixdées ndo chega
a atingir ou causar incobmodo para os grandes centros, mas sim para a periferia dos
lixdes, o que pode ser elemento que retarda a propria extingdo destes locais, na
medida em que ha aqueles que subsistem da coleta precaria de reciclaveis.

Com isso, vale reiterar que esta dissertacdo traz como proposta de
discussdo a necessidade de formagdo do cidaddo ambientalmente responsavel,
conhecedor dos revezes causados pela omissao individual e coletiva em face do
tema meio ambiente e sua relacao estreita com a boa qualidade de vida a que todos
tém direito.

Nao é diferente em relacédo ao Distrito Federal, em que 2,700 toneladas de
lixo sdo dispostas de forma inadequada, no Lixdo do Joquei/Estrutural, todos os
dias. Com isso, o DF esta longe de alcancar a meta disposta no ambito federal,
principalmente considerando que sequer foi feito o que era prioritario, ou seja, a
elaboragao do Plano Regional de Gestao Integrada de Residuos Solidos — PRGIRS,
que é ferramenta da PNRS, e deveria ter sido concluido em 2012.

Por este instrumento estabelecer-se-iam as estratégias locais para se
chegar aos objetivos da politica nacional. Ao contrario, pela auséncia desta
ferramenta, verifica-se que o DF nao realizou nenhuma campanha especifica para
estabelecer a adogdo de condutas individuais e coletivas para a questdo dos
residuos solidos urbanos, e, com isso, ndo conseguiu atingir a meta de extingao do
conhecido Lixdo da Estrutural, nem mesmo entronizou a efetivagcdo da logistica
reversa, esta que é importante ferramenta da responsabilidade compartilhada.

Estes mecanismos devem ser aptos ao exercicio de uma ética social
comum, com o reconhecimento de que a sobrevivéncia da raga humana depende da
preservagao do meio ambiente natural, do qual se retira o sustento.

E quanto a isso, para compreensao do fendbmeno da cidadania e sua relagao
com a eficacia e efetividade de uma politica publica, como no caso a PNRS, a leitura
da obra Cidadania no Brasil: o longo caminho, de José Murilo de Carvalho, foi
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essencial, especialmente para entender como a cidadania se desenvolveu no Brasil,
na medida em que se repousa na percepcado de que o sujeito se torna cidadao
quando passa a se sentir participe de uma nacdo e de um Estado, aderindo aos
seus fundamentos e ideais, com lealdade e identidade e contribuindo para seus
designios de desenvolvimento enquanto unidade. Ao mesmo tempo, é bem verdade
que nao se pode atribuir a cidadania uma concepgao estreita e formal, ligada
unicamente a capacidade de manifestagao politica de um povo, ou mesmo essa sua
incapacidade, pois dai ndo se formaria a cidadania ideal, que visa a participacao
ativa do individuo.

O que se espera é a formacdo de um cidadao atuante, participativo dos
designios de sua cidade, claro de seu papel social e de que suas atitudes refletem
na sua qualidade de vida, a partir da manutencao do equilibrio do meio ambiente.

Nota-se, com isso, que nao basta a edigdo de uma lei para se chegar a
solugdo de problemas graves como € o caso da disposi¢do final adequada dos
residuos solidos.

O essencial é que esta norma sirva de politica estratégica que valorize e
defina praticas educativas que se somem a instrumentos de coergao apropriados e
com isso, ponha fim a costumes ultrapassados de disposi¢do do lixo urbano em
qualquer lugar, e com impressdes equivocadas das pessoas em relagdo a
disposicado dos residuos urbanos em lixdes, como sendo a solugéo correta, por ser
ela utilizada ha décadas.

Como visto, todavia, este ndo se mostrou ser o caso da PNRS, que acaba
sendo uma lei geral que falha quanto a previsdo de mecanismos adequados para a
formacao do cidadao ativo, assim entendida, a auséncia de métodos e instrumentos
capazes de transformar o comportamento individual e coletivo quanto ao problema
do lixo, a partir da adogao de praticas educativas especificas que comportem a

cooperacgao de todos para o bem comum.
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CONSIDERAGOES FINAIS

Esta dissertacao teve como proposta analisar a implementacao das politicas
publicas ambientais no Brasil, utilizando como instrumento de pesquisa a Politica
Nacional de Residuos Sdlidos — PNRS -, no ambito do Distrito Federal, delimitando-
se a pesquisa em duas das metas estabelecidas pelo marco regularério: a
responsabilidade compartilhada e a extincdo dos lixdes até 2014.

O tema ambiental tem ocupado o cenario politico do pais, e decorre da
previsdo constitucional de que o dever de preservar o meio ambiente € do Estado e
da coletividade, o que s6 pode ser alcancado a partir de uma determinada ordem
juridico-politica, e por isso, acaba dano origem a um arcabougo normativo bastante
abrangente, todavia, ndo necessariamente eficaz e efetivo quanto aos resultados
apresentados.

Ademais, no curso da pesquisa, foi possivel concluir que alcancar os
objetivos tragcados em qualquer politica ambiental se necessario estabelecer,
antecipadamente, estratégias de conscientizagdo ambiental, no sentido de servir de
ferramenta de transformacdo do comportamento individual e coletivo, o que se da,
notadamente, a partir do desenvolvimento da prépria ideia de cidadania ativa.

Esta cidadania esta relacionada a um individuo lucido quanto a sua
importancia e fundamental contribuicdo para o sucesso das propostas de melhoria
do meio ambiente, e de que sé participe dos destinos da sociedade em que vive e
de sua importancia para construgdo da equacdo: consumo, desenvolvimento
econbmico e preservagdo do meio ambiente, uma vez reconhecida a
interdependéncia entre homem e natureza.

Foi proposto o seguinte problema de pesquisa: a politica nacional de
residuos solidos possui elementos capazes de promover a transformagao do
comportamento individual e coletivo em prol do meio ambiente, e, com isso, serve de
instrumento de formagao do cidadao ativo e ambientalmente responsavel para com
sua propria qualidade de vida e das geracoes futuras?

A partir dai, levantou-se como hipotese primaria, a de que a formagao da
consciéncia ambiental se da pela transformagdo do comportamento do individuo, o
qual, para ser alcancado, depende da existéncia de politicas publicas eficazes e

efetivas, que prevejam praticas educativas e instrumentos de controle e coergéao,
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todos voltados para a construcao de cidadaos responsaveis, que mantenham efetivo
comprometimento com a sua propria qualidade de vida e das geragdes futuras.

De forma secundaria, partiu-se da compreensao de que as politicas publicas
ambientais ndo surgem de uma formagéo especifica da agenda publica, mas sim,
para a tomada de decisao, resultam de pressdes tanto de grupos isolados internos
como também da esfera internacional, o que acaba por prejudicar a eficacia e
efetividade dos resultados pretendidos pela propria politica publica.

O caminho escolhido para responder as hipéteses propostas, percorreu o
estudo da evolucéo da politica ambiental no Brasil, por meio da analise do cenario
histérico-politico de sua formulacéo.

Nesse ponto, foi possivel identificar que o pais ndo se prepara efetivamente
e de forma ampla antecipadamente a construcdo de uma politica publica,
especialmente de cunho ambiental. Na maior parte das vezes, os policy makers
agem em resposta a provocagdes de organizagbes internas e internacionais,
comumente préoximo a realizacdo de eventos internacionais voltados ao tema
ambiental, como é o caso dos Encontros RIO.

O problema dos residuos sélidos, ndo ha duvida, afeta tanto o ambiente
urbano quanto o rural, todavia, € na expansao das cidades que se identifica de
maneira saliente o problema da destinagdo dos residuos solidos, caracterizado
como um dos problemas ambientais mais severos enfrentados pela grande parte
das nag¢des do mundo, decorrentes de atividades urbanas tipicas, o que, em ultima
analise, importa em uma das maiores causas de poluicdo ambiental.

A mitigacdo desses efeitos, por sua vez, se da pela adog¢ao de politicas
publicas apropriadas para contornar esse descompasso, e bem assim, formar o
sujeito social ativo, ambientalmente ético e responsavel.

Todavia, ainda que se edite uma lei, esta precisa trazer estratégias voltadas
para praticas educativas e instrumentos coergao apropriados, 0 que nao € o caso da
PNRS, que mostrou-se uma lei amadurecida, abrangente, porém falha quanto a
previsdo de mecanismos adequados para a formagdao do cidadao ativo, e
principalmente, em ferramentas de amoldagem do comportamento individual e
coletivo quanto ao problema do lixo.

Ora, é evidente que estes mecanismos devem ser aptos ao exercicio de
uma eética social comum, com o reconhecimento de que a sobrevivéncia da raca

humana depende da preservagcdo do meio ambiente natural, do qual se retira o
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sustento. Porém, a PNRS néo foi forte o bastante para proporcionar tais estratégias.

Nesse ponto, ela ndo foi capaz de criar a consciéncia ecoloégica, meio
formador da conduta ética, que é inerente a preservacdo do meio ambiente e ao
entendimento de que € a partir da mudanca de habitos diarios que a populacao
passa a colaborar com o meio ambiente de forma eficaz, o que se concluiu nao ter
sido alcancado na medida em que entre 2010 e 2013, data do ultimo levantamento
de dados, em relagao ao lixo, houve aumento de produgao.

Ademais, ainda considerando que a PNRS possa ser entendida como um
marco regulatério geral e de que estados, municipios e Distrito Federal necessitem
se adequar a seus ditames, restou claro durante a pesquisa que apesar da lei
estabelecer sancdes, inclusive sérias, envolvendo acesso a recurso federais, mesmo
assim, diversas unidades da federagcdo permanecem inertes quanto a adogao de
meios para se adequar aos termos da lei federal.

Exemplo disso é o DF e sua leniéncia na elaboragao do Plano Regional de
Gestao Integrada de Residuos Sdlidos. O PRGIRS deveria ter sido elaborado por
todos os entes federados dois anos apods a edicdo da PNRS, todavia, até este ano
de 2015, o governo do DF ndo adotou meios efetivos para sua consecugao,
havendo, assim, um atraso de mais de trés anos.

Permanece o DF sem seu plano regional, e com isso, sem o
estabelecimento de estratégias adequadas para alcangar as metas tragadas pela lei
federal vigente, assim se mantendo, mesmo com o Ministério Publico adotando
comportamento de hostilidade a tal omissao injustificada.

Nao é dificil entender, todavia, que as dificuldades técnicas, operacionais e
financeiras advém da raiz da prépria formulagado da politica, na medida em que a
mesma tramitou por mais de 20 anos no Congresso Nacional, sendo votada em
unico turno, de madrugada. Além disso, foi resultado da soma de numerosos
apensos, de tematicas diversas, nem sempre consonantes com 0O problema
motivacional do préprio PLS original.

Isso denota falta de vontade politica para solugdo do problema, e
obviamente revela que a formacado da agenda publica no momento da escolha de
elaboracao da PNRS nao se deu de modo planejado e efetivamente adequado para
a solucao do problema ambiental causado pelo lixo.

E bem verdade que uma politica publica da envergadura da PNRS necessita
da colaboracdo de todos os individuos, o que se faz a partir da identificacido de
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cidadaos ambientalmente conscientes de seu papel social e da necessidade de
modificagcdo de atitudes individuais e coletivas para que se alcancem as metas
pretendidas.

Ora, qualquer politica voltada ao meio ambiente, necessita de instrumentos
que sirvam para a formagao da consciéncia ambiental do individuo, esta que se
alcanca a partir da formacdo da cidadania plena e da responsabilidade
compartilhada para construcdo de uma ética ambiental.

Esse cidadao, ao tempo em que adquire consciéncia de ser titular de direitos
civis, politicos e sociais, reconhece que seu papel em sociedade deve ser ativo para
o fortalecimento desses direitos adquiridos e por sua vez, de sua propria qualidade
de vida.

Todavia, isso somente pode ser alcangado a partir da efetiva intencao pelos
idealizadores de politicas publicas de que os objetivos nela tragados ganhem a
coletividade e com isso, fagam com que cada individuo, na qualidade de cidadao
colaborativo, cumpra seu papel dentro do texto legislativo, o que, entretanto,
somente é possivel a partir da insercao de instrumentos adequados para moldar o
comportamento do individuo.

Sob o aspecto de trajetéria historico-legislativa, foi possivel inferir que no
Brasil, o caminho perseguido pela legislagdo ambiental foi conturbado, nem sempre
voltado para a preocupagdo com a preservagao e conservagao dos recursos
naturais, mas sim era focado na regulagdo de sua exploragdo, porém, o que
culminou com a constitucionalizagdo do tema, trazendo a Carta Magna, um artigo
especifico para tratar do meio ambiente, e sem precedentes, estabelecer que o meio
ambiente ecologicamente equilibrado é direito de todos e bem de uso comum do
povo, essencial a qualidade de vida, ao tempo em que prevé, também, os principais
instrumentos de garantia e efetividade deste direito fundamental.

Entretanto, o estudo mostra que a decisao do Estado ainda esta impregnada
de uma visdo meramente economicista, sem efetiva preocupacdo com o futuro, e
muito menos com a preservagao do meio ambiente, o que se reflete na legislacéo.

Também as politicas publicas traduzidas em textos legislativos, se revelam
inoperantes para a formagao do individuo como efetivo cidaddo consciente de seu
papel social, com condutas adequadas a sua qualidade de vida e também da
sociedade em que vive.

Esta cidadania que é alcancada a partir da priorizagdo de praticas
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educativas basicas, esbarra na leniéncia legislativa e na falta de vontade politica de
consolidar instrumentos adequados para este fim.

Os encontros internacionais que impulsionam a movimentacdo do Estado
brasileiro, por sua vez, ndo tém forca sancionadora da inércia dos paises, todavia,
no caso do Brasil, acabam proporcionando farta producéo legislativa, na grande
maioria das vezes, esvaziadas de ferramentas de efetividade e controle.

Esta percepcao se confirma pelo proprio surgimento da PNRS, na medida
em que se fez promulgada pouco mais de dois anos antes da realizagdo da Rio/
2012, no provavel intuito de atender aos compromissos assumidos em 2002, na
Africa do Sul e com isso néo surgiu de uma reflexao apropriada.

De todo modo, a legislacdo ndo se rende ao inegavel e substancial elemento
de conscientizagao, e criacdo de praticas educativas que realmente sirvam de
instrumento de transformac¢do. Nao se muda a coletividade porque ndo se consegue
mudar e motivar de forma sincera o préprio legislador.

O que se precisa buscar, diante dessas questdes, € uma sociedade repleta
de sujeitos sociais ativos, participativos e éticos, pautada na responsabilidade
ambiental para garantia da prépria qualidade de vida e das geragdes futuras, a partir
da definicdo da responsabilidade compartiihada e da formagdo da consciéncia
ambiental. Porém, a prépria legislacdo é fortemente antropocentrista, de modo que
até para se alcangar o equilibrio da relagdo entre homem e meio ambiente,
encontram-se obstaculos complexos.

A construgao desses preceitos éticos, ainda que flexibilizados para se atingir
a harmonizagao do tripé: interesse humano, desenvolvimento e preservagao do meio
ambiente; sdo indeclinaveis para a formacédo da igualdade entre as geragdes do
presente e do futuro, de modo que estas possam usufruir de um meio ambiente
ecologicamente equilibrado, bem como da formagcdo de um sujeito social ético
ambientalmente, dotado de juizos de valor de sua conduta em relagdo ao meio
ambiente e de seus habitos de consumo.

O prejuizo da omissao legislativa, e a falta de preparagdao para sua
formulacao, leva a conclusdo apresentada no terceiro capitulo, ao propor o estudo
da formulacdo da PNRS, a partir da identificacdo de dois dos instrumentos por ela
criados, ou seja, da responsabilidade compartilhada e da erradicagao dos lixdes.

E neste ponto a escolha de José Murilo de Carvalho se mostrou acertada, na

medida em que proporcionou a compreensao do fendmeno da cidadania e com isso,
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de que ndo basta a edicdo de uma politica publica se o individuo ndo se torna um
elemento atuante, ndo se constroi um cidadao ativo, participativo dos planos de seu
pais, e assim, cumpre seu papel social, ndo somente de enxergar-se um elemento
politico pela possibilidade do voto, mas em todos os seus sentidos, seja responsavel
pelo futuro de sua cidade, de sua existéncia com qualidade de vida, que promova
pelas suas atitudes a conservagao do equilibrio do meio ambiente.

O cidadao descrito por José Murilo de Carvalho em sua obra Cidadania no
Brasil: o longo caminho; ndo € apatico, ao contrario, se desenha pela consciéncia de
direitos e obrigac¢des, ainda que no Brasil esta cidadania esteja em formacéo, o que
se percebe a partir do estudo proposto nesta dissertagdo, quanto a metas e
objetivos da PNRS que dependem da conduta individual e coletiva, e que acaba por
revelar que muito ainda se tem a conquistar e amoldar em relagdo a atitude do
homem em relagcdo ao meio ambiente.

Também as contribuigcdes trazidas por Jaime Pinsky e Carla Bassanezi
Pinsky, organizadores da obra Histéria da Cidadania, foram fundamentais para a
identificacdo de que efetivamente a cidadania, historicamente, decorre da crescente
formacao do senso critico do individuo e de sua necessidade de participagao ativa
nas decisdes que envolve sua propria inclusdo na sociedade, de modo que pode-se
ligar a concepgao de cidadania a conquista de direitos, com base na efetiva
consciéncia dessa titularidade e de seu reflexo na condugao por esses individuos
lucidos e ativos dos designios de seu Estado e do seu povo.

A analise da eficacia e efetividade da politica nacional de residuos sélidos
propiciou a conclusao pela inexisténcia de forga desses instrumentos e da efetivagao
de seus compromissos, tanto sob a 6tica do objetivo de extingao dos lixdes e aterros
sanitarios clandestinos, como o da responsabilidade compartilhada, ou seja, acdes
que dependem diretamente da conduta individual e coletiva e com isso, da
conscientizagdo da importancia da adogao de comportamento adequado para
garantia da qualidade de vida.

Os relatoérios de diagndstico da situagao dos residuos solidos no Brasil foram
claros em demonstrar que os agentes publicos ndo lograram éxito em adotar
estratégias para instituir a responsabilidade compartilhada, esta que tem como um
de seus pilares a coleta seletiva, a reciclagem e a logistica reversa.

Seja por qual dtica for analisada a PNRS, a partir destes elementos,
especialmente considerando a situacdo do DF, nota-se que a norma fracassou. No
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caso proprio do DF, sequer foi elaborado seu plano regional de gestéo integrada de
residuos solidos como determina a lei, havendo um atraso em mais de trés anos
para sua elaboragao.

O prejuizo da auséncia deste plano € enorme, ja que € por seu intermédio
que ha a criagdo das estratégias de envolvimento da coletividade nas agdes
idealizadas, e, bem assim, a analise do cenario para adogdo de tantas outras
ferramentas previstas na lei.

Especificamente quanto a disposicdo final ambientalmente adequada dos
residuos e rejeitos, a PNRS dispde que a universalidade e a eficiéncia do servigo de
coleta seletiva formal sdo fundamentais para cumprir a meta de erradicacao dos
lixdes.

Para o DF, o relatério produzido pelo SLU, em 2014, divulgado em margo de
2015, mostra que a situacao para erradicacao do lixao do Joquei, considerado um
dos maiores da américa latina, ainda esta longe de ser alcangada, especialmente
considerando que até o presente momento, 100% dos residuos gerados no DF sao
encaminhados para este vazadouro a céu aberto.

Conclui-se, por fim, que falta vontade politica, primeiro de elaboracdo do
plano regional de gerenciamento de residuos, sendo que a localidade esta atrasada
no que se refere ao desenvolvimento de estratégias de coleta seletiva em todas as
regides administrativas, e ainda utiliza-se como local de destinagao dos residuos
gerados na regido, de um unico lixdo, apesar de ser um dos entes federados de
destacada arrecadacédo e renda per capita, 0 que se relaciona a capacidade de
implementagao de um aterro sanitario.

Esse atraso esbarra frontalmente com os ideais de formagao do cidadao
ativo e da adogdo de ferramentas educativas que promovam a melhoria da

qualidade de vida de todos os integrantes da sociedade.
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