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Resumo

O modelo de producio linear — baseado na extracio de recursos, sua
transformacio e descarte — vem ao longo dos anos comprometendo a
sustentabilidade do meio ambiente. A escassez de recursos naturais e
a disposigio inadequada dos residuos urbanos ameacam o desenvolvi-
mento economico sustentavel. Com isso, a transi¢io para um modelo
de economia circular vem ganhando for¢a, especialmente na Europa.
O mundo depara-se com um novo paradigma de produg¢io em que o
aperfeicoamento da gestao de residuos ¢ ponto fundamental. No Brasil,
apesar de instituida desde 2010, a Politica Nacional de Residuos Solidos
nao atingiu metas importantes, por exemplo, a extingao de lixdes. A
discussao das experiéncias internacionais pode contribuir para orientar
o pais na busca de solu¢des para a questdo do manejo sustentavel dos
residuos solidos urbanos, que hoje representa um dos grandes desafios
ambientais a serem enfrentados no Brasil ¢ no mundo.

Abstract

The linear production model — based on the extraction of resources
and furcthermore, their transformation and disposal — has over the
years continued to compromise environmental sustainability. The
scarcity of natural resources and the improper disposal of urban waste
persist to threaten sustainable economic development and, as such, the
transition to a circular economy model is gaining momentum, especially
in Europe. The world is undergoing anew production paradigm in which
the improvement in waste management is a key factor. Whilst being
established in Brazil since 2010, the National Solid Waste Policy has
failed to achieve important goals such as the extinction of’ dumps. The
discussion in relation to international experience can assist in the search
for solutions to the pressing issue of sustainable management of urban
solid waste, which today represents one of the major environmental
challenges facing both Brazil and the international community at large.
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Desde a Revolugio Industrial, o modelo de producio vigente implica a
geracio e o descarte de residuos. Ao longo do tempo, os residuos foram
se acumulando e, muitas vezes, sendo descartados de forma incorreta,

impactando seriamente o meio ambiente.

Hoje, em meio a um cendrio preocupante, percebe-se que varios paises
vém implementando, em suas politicas piblicas, medidas para redugio
de geracio de residuos com incentivo a promogio da economia circular
por meio de retiso e reciclagem — ¢, nos casos em que essas atividades nio
se viabilizam, pelo aproveitamento energético. Os paises desenvolvidos
ainda enfrentam desafios na gestao de residuos, e esses desafios sao ainda

. ! . .
mailores em paises em desenvolwmento, como o Brasﬂ.

Este artigo discute algumas das politicas publicas que estio sendo
adotadas, em particular na Europa, que podem contribuir para inspirar
avancos na gestdo de residuos solidos no Brasil. Para isso, o estudo se
inicia com o conceito de economia circular e apresenta, na sequéncia,
iniciativas consideradas referéncia no tema — como as da Alemanha e da
Suécia —, bem como a politica que esta sendo implementada pela Unido
Europeia e a relevancia do papel da China. Posteriormente, contextua-
liza a situagao atual do Brasil. Antes das consideragées finais, ha uma
reflexiao das autoras sobre o papel do BNDES na indugﬁo de poh’ticas

pﬁblicas € no incentivo a projetos no setor.
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Economia circular —
conceito e implica(;()es

O tradicional modelo de producio linear (extrair-transformar-descar-
tar), cuja origem remonta a Revolu¢io Industrial, mostra-se cada vez
mais esgotado ¢ ambientalmente insustentavel. Residuos sio gerados,
acumulados e, simplesmente, descartados, degradando o ambiente em

. A .
favor dO crescimento economico.

Nesse contexto, a economia circular surge como alternativa para promo-
ver o desenvolvimento econdmico de forma mais sustentavel. O conceito

de economia circular é amplo enio ha uma definigﬁo unica consolidada.

Para fins deste artigo, considera-se economia circular o sistema eco-
noéomico que substitui o tradicional modelo de producio linear, ou,
mais especificamente, sistemas regeneradores nos quais o consumo de
recursos e residuos, emissoes e dissipagﬁo de energia sio minimizados.
Esse sistema pode ser obtido por meio de novos modelos de negécio
que promovam reutilizagﬁo, remanufatura, recic]agem, design de longa
duracio, desenvolvimento de materiais ¢ embalagens biodegradaveis e
recuperacio de materiais nas fases de producio, distribui¢io e consumo.
Desse modo, implica o engajamento de empresas, fabricantes e distri-
buidores, além dos proprios consumidores e governos, com o objetivo
de alcancar o desenvolvimento sustentdvel ¢ promover beneficios para
as futuras geracoes (KIRCHHERR; REIKE; HEKKERT, 2017).

A transicio para economia circular ndo se limita a redu¢io dos impactos
negativos do tradicional modelo linear. A concep¢io desse novo modelo
! . . ! . . . !
¢ mais abrangente. Seu pilar ¢ o reposicionamento do conceito de residuo

para insumo/matéria-prima. Os principios circulares envolvem, dessa
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forma, o estimulo a otimizag¢io do uso de recursos desde a concepgio dos
produtos até sua disposicio final, de forma a ampliar seu ciclo de vida il

e garantir que somente rejeitos’ sejam descartados, conforme Figura 1.

Figura 1 | Representagio da economia circular
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Fonte: http://eco.nomia.pt/pt/economia-circular/estrategias. Acesso em: 25 jul. 2018.

Esse movimento representa uma mudanca de paradigma de producio,
diretamente relacionada com o aperfeicoamento da gestao de resi-
duos e, nesse sentido, ¢ uma resposta aos desafios de sustentabilidade

e de competitividade.

De acordo com The World Bank,” 0 mundo gera em torno de dois

bilhoes de toneladas de residuos solidos urbanos por ano, e estimativa

1 Por rejeito entende-se “qualquer residuo sélido que, depois de esgotadas todas as possibilidades de tratamento e
recuperacao por processos tecnologicos disponiveis e economicamente viaveis, ndo apresentem outra possibilidade que
néo a disposicao final ambientalmente adequada” (BRASIL, 2010).

2 http://datatopics.worldbank.org/what-a-waste/trends_in_solid_waste_management.html. Acesso em: 10 abr. 2019.
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conservadora aponta que 33% desse total tem destina¢io ambiental
inadequada, por exemplo, os lixdes.” A disposi¢io inadequada de resi-
duos ¢ extremamente prejudicial a0 meio ambiente, conforme ressalta
Mavropoulos (2015) em estudo realizado pela International Waste As-
sociation (ISWA) em parceria com a Associa¢io Brasileira de Empresas
de Limpeza Publica ¢ Residuos Especiais (Abrelpe). O chorume, liquido
resultante da decomposicio de residuos, pode infilerar no solo e contami-
nar o lencol freatico e mananciais de agua potavel e de agua superficial.
A poluicio do solo pode ser causada pelo deposito de diferentes metais
¢ agentes contaminantes, que, por sua vez, acabam transferidos para a
vegetagio e para os corpos d'agua de diferentes maneiras. Fora isso, ha
proliferagio de insetos, roedores e toda sorte de potenciais transmisso-
res de doengas contagiosas. Lixoes sio, ainda, fonte de odores, pocira e
particulados que também afetam a satde dos residentes em seu entorno.
Outro efeito nocivo decorrente da biodegradagio do material organico,
que ocorre até em aterros sanitdrios, ¢ a producio de gas metano. Além
de ser inflamavel, o gas metano liberado na acmosfera contribui signi-
ficativamente para o aquecimento global, em uma ordem vinte vezes

. \ ! A .
superior a do gas carbonico.

Desse modo, a economia circular tornou-se uma meta para varios paises,
Ppois, a0 mesmo tempo que proporciona oportunidades econdmicas, seja
por otimizacio de uso de recursos, seja por criacio de novos negocios,
também evita os efeitos nocivos do descarte inadequado para a satde

publica e 0 meio ambiente.
No entanto, segundo o relatorio The circularity gap report, realiza-

do pela Circle Economy, grupo apoiado pela agéncia do Sistema da

3 Por lixao entende-se um local de disposicdo em solo no qual ocorre disposicao indiscriminada de residuos soélidos,
com nenhuma medida de controle das operacoes e de protecao do ambiente do entorno, ou, no méaximo, algumas bem
limitadas (MAVROPOULOS, 2015).
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Organizagio das Nagoes Unidas (ONU) Meio Ambiente (DE WIT et
al., 2019), hoje, apenas 9% da economia global ¢ circular, o que significa
que o planeta reutiliza menos de 10% das 92,8 bilhoes de toneladas de
minerais, combustiveis fosseis, metais ¢ biomassa consumidos anual-
mente em processos produtivos. O relatério destaca que, por conta de
maior eficiéncia no uso de recursos, advinda da pratica de reciclagem,
reuso ¢ remanufatura, hd na economia circular um grande potencial
para combater mudangas climaticas, bem como para estimular o cres-
cimento economico. O trabalho foi apresentado no Forum Econémico
Mundial de Davos como um alerta para governos sobre a importancia
da economia circular em suas poh’ticas climaticas, a fim de atingir a
meta do Acordo de Paris.* Ele enfatiza a estreita ligagﬁo entre o uso
intensivo de materiais e as alteragées climaticas. Calcula que 62% das
emissoes de gases do efeito estufa (excluindo as geradas pelo uso da
terra e pcla silvicultura) sao liberadas na atmosfera durante a extragao,

o processamento ¢ a manufatura de bens.

Assim, a preocupacio cada vez maior com o desenvolvimento susten-
tavel faz o conceito de economia circular ganhar for(s‘a entre policymakers,
érgios de governo, agéncias intergovernamentais em esfera local, regional,
nacional e internacional. A Alemanha foi pioneira em integra’—lo a suas
leis nacionais, em 1996, com a promulgagio do “Closed Substance Cycle
and Waste Management Act”, Seguida do Japao, que, em 2002, langou
a “Basic Law for Establishing a Recycling-Based Society”, ¢ da China,
com sua “Circular Economy Promotion Law of the People’s Republic
of China” em 2009. Em 2015, a Unido Europeia incorporou o conceito

em suas politicas com a divulga¢io da Estratégia de Economia Circular

4 O Acordo de Paris ¢ um acordo mundial sobre as alteracoes climaticas alcancado em 12 de dezembro de 2015, em
Paris. O acordo contém um plano de acao destinado a limitar o aquecimento global a um valor “bem abaixo” dos 2 °C
e abrange o periodo a partir de 2020 (Disponivel em: https://www.consilium.europa.eu/pt/policies/climate-change/
timeline/. Acesso em: 12 abr. 2019).
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da Uniao Europeia (GEISSDOERFER et al., 2017). No Brasil, ainda ha
muito a se avangar no tema, especialmente, se considerado o desafio que

Ii . . .
o pais enfrenta para o fechamento dos lixdes existentes.

O exemplo europeu

Apesar de a gestao de residuos ser um tema que avanga cada vez mais
na Europa, a Unido Europeia ainda enfrenta o problema da grande
. ! . . 14 . . .
quantidade de residuos dispostos em aterros sanitarios, o que signi-
fica o desperd{cio do potencial de reaproveitamento e reciclagem de
matérias—primas como metais, madeira, papel e pla’sticos. Segundo um
estudo do Parlamento Europeu, os dois grandes desafios para o futuro
do continente sio a reducio do nivel de geracio de residuos e o alinha-

mento da politica de gestdo de residuos com os principios da economia
circular (LEE et al., 2017).

De acordo com estatistica oficial da Unido Europeia, em 2016, a Europa
gerou cerca de 2,5 bilhdes de toneladas de residuos.” Desse total, em torno
de 38% foram reciclados, com o restante sendo destinado a aterros ou
incinerado. Ressalte-se que esses nimeros vém melhorando ao longo dos
anos, embora sejam bastante dispares entre os Estados-membros, com
taxas que chegam a 80% de destina¢do em aterros sanitarios em alguns
paises (como ¢ o caso de Grécia, Croacia e Malta) ¢ que nio passam de
5% em outros (como Alemanha, Suécia, Bélgica, Holanda, Dinamarca

e Austria), conforme mostra a Figura 2 (LEE et al., 2017).

5 Dados disponiveis em: https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php/Waste_statistics#Total_waste_
generation. Acesso em: 28 mar. 2019.
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Figura 2 | Destinagio de residuo solido urbano a aterros sanitarios
na Europa, por Estado-membro (%)
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Fonte: Lee e outros (2017).
Nota: No centro do grafico, 1&-se “Meta 2030: ndo mais do que 10% do residuo solido municipal deve ser destinado a
aterros sanitarios”. Na legenda do eixo vertical, |é-se “Participacao de residuo solido destinado a aterros sanitarios”.

Note-se que a meta europeia ¢ chegar a0 maximo de 10% de residuos
solidos urbanos dispostos em aterros sanitdrios até¢ o ano de 2030.
Atualmente, somente seis Estados-membros ja conseguiram alcangar
esse nivel. Para que a meta seja possivel, o desafio ¢ melhorar a coleta, a
separacio e a classifica¢io do lixo, além do desenvolvimento de processos
industriais, tecnologias e mercado secundario para materiais, de forma
a estimular maiores indices de reciclagem e aproveitamento econdémico

dos residuos no longo prazo.

A meta europeia para reaproveitamento ¢ reciclagem dos residuos
solidos urbanos ¢ alcancar 65% em 2030. Esse niimero ¢ bastante ousado,
uma vez que hoje, segundo Lee ¢ outros (2017), somente a Alemanha

atenderia a esse nivel, conforme Figura 3.
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Figura 3 | Formas de destinagio de residuo solido urbano na Europa,
por Estado-membro (%)
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Fonte: Lee e outros (2017).

Nota: Nem todos os paises reportaram estatisticas de disposicéo e reciclagem somando 100% dos residuos gerados.
Por isso, a legenda “unreported”. No centro do grafico, 1é-se “Meta 2030: 65% dos residuos sélidos municipais des-
tinados a retso e reciclagem”. Na legenda do grafico: Material recycling — Reciclagem; Composting and digestion —
Compostagem e digestao; Incineration (energy recovery) — Incineracao (recuperacao de energia); Incineration (disposal)
— Incineracao (disposicao); Landfill (disposal) — Aterro sanitario (disposicao); e Unreported — Nao reportado.

Por tras de toda a preocupagio em estabelecer metas e promover a

economia circular na Europa, estdo o uso intensivo e, consequentemente,
A . . . P I . .

a grande dependéncia do continente da importag¢io de materias-primas,

o que sempre foi considerado preocupante para sua economia. Esse alto

volume de importacao de insumos expoe a Europa a incertezas poh’ticas

e volatilidade de precos no mercado internacional, ameacando a com-

petitividade de sua industria.

Estudo publicado em 2015 pela Ellen MacArthur Foundation em parceria
com a consultoria McKinsey estimou impactos do uso de recursos em trés

setores criticos de gastos dos europeus, a saber, mobilidade, alimentacio e
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infraestrutura. De acordo com o estudo, o modo de produgﬁo € 0 consumo
de produtos € recursos nesses trés setores custam, atualmente, a Europa
€ 7.2 trilhoes por ano, incluindo uso de matérias—primas, gastos do go-
verno e externalidades, como emissio de COz’ gastos com saude, entre
outros. Considerando os efeitos multiplicadores da redugﬁo de consumo
de recursos prima’rios e suas externalidades, estimou-se que a adogﬁo da
economia circular promoveria um beneficio econdémico total de € 1,8 tri-
lhao no ano de 2030 para a Europa, isto ¢, reduziria os custos envolvidos

nesses setores dos atuais € 7.2 trilhoes para €54 trilhdes atcé 2030.

Em 2015, a Comissao Europeia adotou um pacote de propostas 1egisla—
tivas em matéria de residuos, o Plano de Acdo para a Economia Circular.
Esse plano estabeleceu como objetivo tratar os residuos como recursos
até 2020 e transformar a economia europeia em uma economia circular.
@) plano incluia metas de longo prazo ¢ incentivos a maior utilizagio de
instrumentos econdmicos para assegurar a imp]ementagéo da hierarquia
de atividades deseja’vel para gestdo integrada e sustentavel de residuos.
Com isso, busca-se estimular a reciclagem e reutilizagio em detrimento
da disposigﬁo em aterros sanitarios. Vale também destacar que plﬁsticos
e produtos qu{micos foram listados como materiais de alta prioridade

para formulagio de estratégias na Europa.

As propostas incluem objetivos de reciclagem mais rigorosos para
macteriais de emba]agens, como papel, vidro, pléstico, metal e madeira.
Além disso, para elevar os niveis de reciclagem, reconhece-se a necessidade
de implementacio de melhorias na coleta e triagem de residuos. Muitas
vezes, essas atividades sao financiadas pelos proprios fabricantes, segun-

do o principio de responsabilidade estendida.® E, ainda, para garantir a

6 Aresponsabilidade estendida do produtor é uma abordagem politica na qual os produtores recebem uma responsabilidade
significativa — financeira e/ou fisica — pelo tratamento ou descarte de produtos pés-consumo, conforme https://www.oecd.
org/env/tools-evaluation/extendedproducerresponsibility.htm. Acesso em: 26 jun. 2019. O objetivo, assim, é estimular a
recuperacao de residuos e a reciclagem, tornando os produtores responsaveis pelo impacto ambiental causado por seus
produtos desde seu design até o descarte.
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qualidade e comparabilidade das estatisticas em toda a Unido Europeia,

! ! . - . .
tambem devera Ser tratada a padromzagao Nnos conceiros e metodologlas

adotadas pelos pa{ses—membros (EUROPEAN COMMISSION, 2015).

Outra preocupagio das autoridades europeias a fim de melhorar o
nivel de reciclagem ¢ quanto a capacitacio dos Estados-membros para
promover investimentos em infraestrutura de coleta e reciclagem e
incentivar o uso de instrumentos econdémicos, por excmp]o, taxas para
disposi¢do em aterro sanitario ou regimes de pagamentos diferenciados
em func¢io da quantidade de residuos coletados/dispostos. Com isso, ha
previsdo de prestacio de assisténcia técnica para facilitar o intercimbio

das melhores praticas na regido.

Ressalte-se que, nas politicas europeias para residuos sem potencial
de reciclagem, ha previsio de direciona-los a recupera¢io energética, o
que ¢ preferivel a disposicio final em aterros, em aspectos ambientais e
economicos. A produgio de energia usando os residuos deve estar orien-
tada pelos principios de hierarquia das atividades de gestao de residuos
vigentes na Unido Europeia, o que Significa que nio deve comprometer
0 atingimento de taxas de reuti]izagﬁo e recic]agem mais elevadas. Paises
como Dinamarca, Suécia, Holanda, Bélgica e Franga incineram, cada
um deles, mais de 35% de scus residuos solidos urbanos. Assim, para
esses paises alcancarem a meta curopeia de 65% de reciclagem, terdo de
enfrentar o desafio de redirecionar residuos que hoje sio incinerados

paraa reciclagem (LEE et al., 2017).

Outro obstaculo na Unido Europeia ao aumento das taxas de reciclagem
¢ o transporte ilegal de residuos, tanto interno como para outros paises.
Esse ponto é objeto de regulamentagio espec{fica adotada em 20147
voltada a facilitar a detecgéo das transferéncias ilegais (EUROPEAN
COMMISSION, 2015).

7 Regulacdo UE n. 660, de 15 de maio de 2014.
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Em 2018, o Parlamento Europeu aprovou as propostas da Comissio
Europeia, lan¢ando o Circular Economy Package e, em julho de 2018, a
nova legisla¢io sobre residuos entrou em vigor. As novas regras repre-
sentam, atualmente, a mais moderna legislacio desse assunto no mundo,
como parte do esfor¢o de transformagio da economia europeia. Como
destaque, cita-se o estabelecimento de uma estratégia especifica para
plasticos, a fim de promover uma mudanca na forma como esse mate-
rial e produtos sio concebidos, produzidos, utilizados e reciclados. Acé
2030, a meta ¢ o reuso ou reciclagem de todas as embalagens plasticas,
criando uma oportunidade para a melhoria da competitividade e do

grau de inova¢io da industria.

A nova estratégia promete tornar a reciclagem uma atividade lucra-
tiva. Estima-se que a melhoria das instalacoes de coleta e 0 aumento da
reciclagem representem uma economia de cerca de € 100 por tonelada
de pléstico recolhida. A inovacao também sera reforgada por meio de
apoio adicional de cerca de € 100 milhdes do programa Horizon 2020,
além dos mais de € 250 milhoes jé investidos no financiamento da cria-
cdo de materiais plz’lsticos mais inteligentes e reciclaveis, no aumento da
eficiencia dos processos de reciclagem e na deteccio e remocio de subs-

tancias perigosas ¢ poluentes dos plasticos reciclados (NOVA..., 2018).

Para alcangar o objetivo de expandir a reciclagem de plasticos, a Co-
missdo Europeia conta com o comprometimento da industria e a coope-
racio de organiza¢oes como a Plastic Recyclers Europe, Petcore Europe,
European Carpet and Rug Association, Polyolefin Circular Economy
Platform, European Plastics Converters, VinylPlus e Plastics Europe.

A estratégia para os plasticos adotada pela Europa ¢ considerada
clemento fundamental para a transi¢io para o modelo de economia

circular, além de uma contribuigéo importante para o cumprimento

das metas estabelecidas no Acordo de Paris.
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O problema do residuo plastico

O pléstico foi um material essencial para o progresso da humanidade.
Suas propriedades, como leveza e maleabilidade, permitiram uma ampla
versatilidade de uso pelas mais diferentes industrias, tornando-o um
material extremamente popular. O mundo gerou mais de 8,3 bilhoes de
toneladas de plastico no periodo entre 1950 e 2015. Ainda permaneciam
em uso, em 2015, 30% desse total. Dos 70% restantes, apenas 9% teriam
sido reciclados desde os anos 1950. Do total do plastico produzido ao
longo dos anos, mais da metade foi produzida nos tltimos 16 anos, ¢ isso
esta diretamente ligado a popularizagﬁo do uso de embalagens plésticas
descartaveis. A industria de embalagem se destaca como o principal

usuario desse material, sendo responsavel pelo consumo de 42% da

producio de plastico em 2015 (RITCHIE; ROSER, 2018).

O pléstico foi se tornando um dos materiais mais poluentes da atua-
lidade, em razio do tempo de sua degradacio no meio ambiente, que

pOdC chegar a centenas de anos no caso de garrafas pla’sticas.

Segundo a ONU Meio Ambiente (O QUE..., 2018), empresas enfren-

tam o desafio de substitui-lo como insumo, pela crescente rejeicio aos
! . . . - .

produtos plasticos, decorrente da conscientiza¢io dos consumidores

sobre seu impacto ambiental.

A mensagem da ONU no Dia Mundial do Meio Ambiente de 2018 foi
que o mundo deve se unir para vencer a polui¢io causada pelo descarte
do plastico. Em resposta a essa preocupacio foi lancado, em outubro
de 2018, 0 Compromisso Global por uma Nova Economia do Plastico,
liderado pela Ellen MacArthur Foundation, em colabora¢io com a ONU
Meio Ambiente. Governos, organizagées nao governamentais € outros,
incluindo alguns dos maiores fabricantes, marcas, varejistas e reciclado-

res de embalagens do mundo, assinaram esse compromisso global para
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erradicar o desperd{cio ea poluigio por plésticos. O objetivo ¢é criar
uma nova realidade para as embalagens plésticas, e as metas incluem
desde 0 aumento da reciclagem e da reutiliza¢io em novas embalagens

ou produtos, até sua eliminagio completa.

Percebe-se, dessa forma, a esséncia do pensamento circular na preocu-
pagao com a ampliagio da vida util dos plésticos, evitando ou reduzindo
seu descarte. Segundo a Ellen MacArthur Foundation, o COMpPromisso
global por uma nova economia do plastico ¢ um marco para empresas,
governos e outros atores ao redor do mundo, com a necessidade de uma

unido de esforcos para promover a economia circular do plastico.

Os signatérios desse compromisso incluem empresas que, juntas,
representam 20% de todas as embalagens plasticas produzidas global-
mente, como Danone, Carrefour, H&M, ['Oreal, Natura, PepsiCo,
Coca-Cola e Unilever, além de importantes fabricantes de embalagens
como a Amcor, a fabricante de pla’sticos Novamont ¢ a especia]ista em
gestdo de recursos Veolia. Os governos que assinaram o Compromisso
Global, tais como Chile, Portugal, Reino Unido, Franca, entre outros, se
comprometem a estabelecer poh’ticas plﬁblicas e Condigées viabilizadoras

para apoiar suas metas ¢ visao.

O Compromisso Global e sua visio para uma economia circular do
plastico foram endossados tambeém por Férum Econdmico Mundial, The
Consumer Goods Forum,® mais de cinquenta universidades e centros
de pesquisa, além de 26 institui¢oes financeiras (tais como European
Investment Bank, BNP Paribas Asset Management e Robeco) e seis
fundos de investimentos (Althelia Sustainable Ocean Fund, Closed
Loop Partners, Creolus, Fifth Season Ventures, FORWARD.one Venture

8 Organizacéo liderada por chiefs executives officers (CEO) representando cerca de quatrocentas varejistas e fabricantes
de setenta paises.

BNDES Set., Rio dejzmeirm v. 25, n. 50, p. 153-200, set. 2019

169



170

Residuos solidos

Capital for Hardware e Ultra Cap), que, por sua vez, se comprometeram
a investir cerca de US$ 275 milhoes nos préximos anos para desenvolver
modelos de negocio, materiais e tecnologias que promovam a economia

circular para o plastico (NEW..., 2019).

O documento destaca que os governos desempenham papel funda-
mental para expandir essa consciéncia corporativa, por meio de in-
centivos financeiros paraa substituigio do uso do plz’lstico. O objetivo
seria impulsionar a inovagao tecnolégica na busca de novos materiais,

promovendo maior sustentabilidade (NEW..., 2019).

Relag¢io Unido Europeia-China

O sucesso europeu em sua politica ambiental e na busca de uma eco-
nomia circular, no entanto, também se deveu a exportacio de residuos
para a China. Em 2016, cerca de 56,4 milhdes de toneladas de papel
foram descartados pelos europeus e, desse total, cerca de 8 milhoes de
toneladas acabaram em centros de reciclagem chineses e recornaram
a Europa como embalagem de produtos exportados pela China. Nes-
se mesmo ano, 8,4 milhdes de toneladas de plastico foram coletadas

na Europa ¢ 1,6 milhdo desse total tiveram como destino a China

(TAMMA, 2018).

Em 2017, a China anunciou a chamada National Sword ou Green

Sword, uma nova politica proibindo a importacio de certos tipos de
li /1 . 4 . A .

residuos solidos, tais como plasticos, papel e téxteis, bem como estabe-
lecendo limites na contaminacao de materiais reciclaveis. A poh’tica,
que passou a vigorar em janeiro de 2018, mudou o fluxo dos residuos
no mundo, especialmente o do plastico. A China sempre foi, até entdo,
o principal destino dos residuos plasticos do Grupo dos Sete (G7), e

essa nova medida ja impactou a industria de reciclagem desses paises,
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esperando seu reflexo no longo prazo na melhoria da gestio de residuos
nas principais economias mundiais (HOOK; REED, 2018).

Em um passo seguinte, em julho de 2018, a China e a Unido Euro-
peia assinaram um Memorando de Entendimento de Cooperagio em
Economia Circular (MoU). O alinhamento entre esses dois signatarios
¢ um passo importante na transi¢do para um sistema global voltado a

eficiéncia no uso dOS recursos ¢ él redugio da geragio de res{duos.

A Europa tem uma agenda explicita de transi¢io para um modelo de
economia circular, e a China, por sua vez, foi um dos primeiros paises a
promulgar uma legislacio sobre o tema, a Circular Economy Promotion
Law of the People’s Republic of China, em 2009.

Uma area de COOPeraciao No escopo do MoU ¢ a troca de informa-

~ ! . . ~ I
¢do estrategica sobre sistemas de gestdo e politicas, englobando te-
mas como ecodesign, rotulagem ecolégica, reponsabilidade estendida
do produtor e cadeias de fornecimento ecologicas. Tais discussoes
transformam a economia circular em uma agenda de inovacio tanto
para a China quanto para a Europa, o que pode até¢ mesmo vir a ace-
lerar a adogdo de principios circulares nas politicas de outros paises
(MEMORANDUM..., 2018).

De acordo com a Ellen MacArthur Foundation, o acordo histdrico
entre a China e a Unido Europeia representa, assim, a base para defini-
¢io de padrdes e politicas que podem viabilizar a implantacio efetiva
desse novo modelo de gestao de residuos e influenciar outros paises.
Ressalte-se que o problema dos residuos plasticos ja foi definido como
prioridade tanto na agenda da Unido Europeia quanto na politica chi-
nesa (CHINA-EU..., 2018).
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A experiéncia alema

A Alemanha, por meio de programas de educacio e politica ambiental,
serviu como exemplo para a formulagio de politicas piblicas ¢ para a
disseminacdo do tema da economia circular na Unido Europeia e, ace
mesmo, na ONU. Nos dltimos vinte anos, perseguiu um caminho de
sustentabilidade a fim de se tornar cada vez mais independente da im-
portacio de matérias-primas. Inicialmente, o foco foi o desenvolvimento
da percepcio do potencial de aproveitamento de seus proprios residuos
por meio de programas massivos de educagio ambiental, polftica fiscal
e tarifaria e do desenvolvimento de negécios no setor. A estratégia foi
desenvolver politicas e tecnologias para tornar o tratamento de residuos
solidos uma atividade lucrativa, transformando residuos em materia-prima

secundaria e, assim, reduzindo a necessidade de importagio de recursos.

Artualmente, cerca de 14% da matéria—prima usada na Alemanha
¢ proveniente do tratamento de residuos. Além disso, por volta de
20% dos objetivos assumidos pela Alemanha no Protocolo de Kyoto

estao sendo Cumpridos somente com a reutilizagﬁo d€ seus res{duos

(MACHADO, 2013).

Até o inicio dos anos 1970, havia cerca de 50 mil lixdes na Alemanha,
estando a maioria deles localizada na periferia das grandes cidades para
a destinacio de residuos domésticos e comercial. Quando os riscos, es-
pecialmente de contaminacio do lencol freatico, foram reconhecidos,
o governo agiu. A primeira legislagao sobre residuos solidos foi adota-
da no pal's em 1972, chamada Waste Disposal Act. Seu Objetivo era o
fechamento dos lixdes, substituindo-os por grandes aterros regulados
e fiscalizados, sob a responsabilidade do governo, objetivo que foi al-

cangado, porém, 1€V0u a problemas na localizagﬁo de a’reas para novas

instalagées (SCHNURER, 2002).
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Paralelamente, desde o século XIX, a incineragio dos residuos solidos
urbanos era uma prz’ttica estabelecida visando maior higiene nas cidades
que nio dispunham de espacos para construcio de aterros sanitarios.
A crise de energia em 1973 tornou-se, entdo, uma oportunidade para o

aproveitamento energético pela incineracio de residuos.

Segundo Federal Ministry for the Environment, Nature Conservation
and Nuclear Safety [20--?], no fim dos anos 1980, a Alemanha enfrentava
uma situacao critica com relagio aos residuos solidos. A Capacidade
dos aterros sanitarios chegava a seu limite e a percepgao crescente dos
riscos ambientais envolvidos na gestao de residuos fizeram os interesses
publico e politico voltarem sua atencio para a disposicio mais segura
dos residuos solidos e para a implantagio de plantas de incinera¢io com

menor impacto ambiental.

No entanto, logo o governo reconheceu que apenas a preocupacio
com o descarte seguro nio era suficiente. Para enfrentar essa crise dos
residuos, tornava-se necessaria uma gestao mais responsavel dos recursos.
Em 1986, o governo langou a Waste Avoidance and Management Act
como tentativa para a reducio do volume de residuos e, consequente-
mente, dos problemas decorrentes de sua disposicio. A estratégia era,
em vez de promover a criagio de novos aterros e plantas de incineracio
para geracio de energia, evitar a geracio de residuos e, quando isso nio
fosse possivel, estimular a reciclagem. Esse foi o primeiro passo rumo a
reorientacio da politica alema de residuos solidos (SCHNURER, 2002).

Criaram-se, ainda, regulag()es considerando os diferentes tipos de re-
stduos, para limitar emissoes de gases provenientes da incineracio, além
de terem sido estabelecidos requisitos mais rigorosos na construgao e

~ . ! . . . . . -
operacio de aterros. Municipios e empresas privadas investiram bilhoes

nas adapta¢oes ambientais requeridas pelo governo alemio.
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Para evitar a poluigéo do ar, as plantas de incineragao foram subme-
tidas a rigorosos requerimentos quanto a emissio de gases poluentes
¢ de metais pesados. Tornou-se obrigatoria a instalacio de complexos
sistemas de filcragem, bem como foi regulada a disposi¢io adequada
desses filtros de modo a evitar a0 maximo a contaminagio do meio
ambiente. Os principios e requisitos de seguranca desenvolvidos pelos
alemies serviram, posteriormente, de base para a regulacio da Uniio

Europeia sobre aterros e incineragio de residuos.’

Em 1991, outro avango na legislagio alema foi o estabelecimento da
responsabilidade do produtor no Packaging Ordinance, incluindo a
obrigacio de retorno das embalagens vazias para reciclagem. Essa lei
levou a Alemanha a uma consideravel reducio no consumo de embala-
gens, de cerca de 15%, assim como a um aumento no nivel de reciclagem
da maioria dos materiais utilizados em embalagens, na ordem de 60%
a 80%. Além disso, houve o desenvolvimento de novas tecnologias para
reciclagem, especialmente para embalagens plasticas, que serviram de
modelo para outros materiais (SCHNURER, 2002).

Ainda nos anos 1990, a Alemanha tentou implementar uma medida
econodmica para controlar o crescente problema de residuos, o Waste
Charges Act. A proposta consistia na cobranc¢a de uma taxa pela tonelada
de residuos disposta em aterros ou plantas de incineragio. O operador
dessas unidades deveria pagar uma taxa que variaria em fun¢io da natu-
reza do residuo e de sua toxicidade. O objetivo era tornar a disposi¢io
em aterros ou a incinera¢io mais caras, a fim de estimular a pratica de
reciclagem e utilizar esse recurso para o desenvolvimento de tecnolo-
gias de reciclagem e remedia¢io ambiental. No entanto, essa medida

. A . . . . .
enfrentou enorme resistencia, partlcularmente, de setores mdustrmls

9 Respectivamente, EU Directive on the Landfill of Waste, 1999, e EU Directive on the Incineration of Waste, 2000.
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que sS40 grandes geradores de I'CSI’dLlOS ¢ que SCI’iﬁll’l’l7 c¢m contrapartida,
Submetidos 2‘1 taxagﬁo dOS operadores, além de questées legais que aca-

baram por levar o governo alemio a desconsiderar a implementacio

desse tipo de taxa (SCHNURER, 2002).

Em 1992, a Conferéncia das Nag¢oes Unidas sobre o Meio Ambiente
e 0 Desenvolvimento, a Eco-92, proporcionou grandes avancos na pre-
servacao ambiental. O conceito de sustentabilidade ganhou forga entre
0s pa{ses industrializados, e a Alemanha enfatizou, na ocasiio, que a
preservacio dos recursos seria a nova meta da gestdo de residuos no pal's,

abrindo caminho para a economia circular.

Na sequéncia, tornou-se pioneira na Europa ao inserir a economia
circular em sua legislacio. Em 1996, entrou em vigor o Closed Substance
Cycle and Waste Management Act. Esse acordo foi aperfeicoado e,
em 2012, foi promulgado o Circular Economy Act, tornando lei os
princ{pios da economia circular, tais como o prindpio do poluidor
pagador, a hierarquia de prioridades na gestao dos residuos, a respon-

sabilidade compartilhada entre o poder pﬁblico ¢ 0s agentes privados

(SCHNURER, 2002).

Segundo publicacio sobre o setor de residuos do governo alemio, a
gestao de residuos no pais evoluiu a ponto de, hoje, ter se tornado um
setor economico relevante. H4 mais de 270 mil pessoas trabalhando em
11 mil empresas que movimentam cerca de € 70 bilhdes anualmente.
Alem disso, o pais destaca-se por suas altas taxas de reciclagem: 67%
do lixo doméstico, cerca de 70% dos residuos industriais e comerciais e
quase 90% de residuos da constru¢io civil. Assim, hoje 14% das matérias-

-primas utilizadas pelo pal's sdo provenientes da recuperagao de residuos
solidos (FEDERAL MINISTRY FOR THE ENVIRONMENT, NATURE
CONSERVATION AND NUCLEAR SAFETY, 2018).
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A economia circular é, portanto, uma alta prioridade da poh’tica
ambiental alema. A meta do governo ¢ ampliar seu alcance, passando
da perspectiva de gestio de residuos para um fluxo de gerenciamento
de recursos por meio da aplicagio rigorosa da escala hierdrquica dos
residuos, isto ¢, separacio, pré-tratamento, reuso, reciclagem, além de
recuperacdo de energia. Além disso, ha o objetivo de aumentar a produ-
tividade dos recursos aproveitando o maximo possivel das substancias

. . . i
¢ dOS materiais COHtldOS nos ]TGSldUOS.

Incentiva-se cada vez mais a prevencio da geragio de residuos a fim
de reduzir tanto o volume quanto a polui¢do em si. Em 2013, o governo
alemio adotou um programa chamado The Waste Prevention Programme,
que previa a¢des do poder publico destinadas especificamente a redugio
do volume de residuos. Esse programa, que sera revisto em 2019, tem
foco em produtos durdveis e reparaveis, evitando itens desnecessarios e
de vida util curta, e no incentivo a compra de servicos em vez de bens,
estimulando o compartilhamento em vez da compra, por exemplo. A
preocupacido do programa ¢ mostrar que cada pessoa, consumidor ou
produtor, tem responsabilidade na preservacio do meio ambiente. Todo
ano, no més de novembro, a Alemanha sedia uma série de eventos da
European Week for Waste Reduction, ressaltando os avangos que podem
ser obtidos por iniciativas individuais, ideias inovadoras e comprome-

timento com o meio ambiente.

Com todas essas medidas e politicas, a Alemanha vem desenvolven-
do um modelo econémico comprometido com a reducio do impacto
ambiental, tornando-se uma referéncia no tema de economia circular.
Medidas como o reaproveitamento de materiais, o incentivo a reciclagem
¢ 0 aproveitamento energético dos residuos a]'udaram ) pa{s areduzir o
volume disposto nos aterros e, consequentemente, a minimizar a emissao

de gases de efeito estufa, especialmente do metano. Desde 1990, de acordo
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com o governo alemio, as emissdes de gases provenientes de aterros
foram reduzidas em 56 milhoes de toneladas de CO, equivalente,lo )
que significa mais de 20% da meta que a Alemanha havia assumido de
reducio de gases do efeito estufa no Protocolo de Kyoto (FEDERAL
MINISTRY FOR THE ENVIRONMENT, NATURE CONSERVATION
AND NUCLEAR SAFETY, 2018).

O exemplo da Suécia

A Sugcia, a0 longo dos anos, avancou na questio dos residuos passan-
do de uma visio de problema ambiental para a de aproveitamento de
recursos. Com relacio ao lixo doméstico, segundo dados referentes a
2017 divulgados por Avfall Sverige (2018), 6rgao sueco responsavel pela
gestdo de residuos, aproximadamente um terco do volume produzido
foi destinado a reciclagem. No entanto, o aproveitamento energético
vem crescendo, sendo a destina¢io de cerca de 50% do lixo doméstico.
Outros 16% foram destinados a tratamento biologico (compostagem
¢ digestdo anaerobica). O volume de residuos domesticos destinado a
aterros sanitarios ¢, atualmente, de apenas 0,5%, muito abaixo da média
dos pa{ses europeus (25%). Assim, mais de 99% do lixo doméstico ¢ recu-
perado na forma de materiais, nutrientes ou energia, o que demonstra
o esforco perseguido nas ultimas décadas, considerando que, nos anos

1970, somente 38% dos residuos domeésticos eram reaproveitados.

A partir dos anos 1960, o pais observou um grande desenvolvimento
de suas politicas ambientais ¢ de residuos rumo a uma gestio mais
sustentavel. Em 1969, o Environment Protection Act imp6s obrigacoes
ambientais a todas as novas unidades de tracamento de residuos. Na

década de 1970, de acordo com a Swedish Environmental Protection

10 CO, equivalente é a forma usada para medir a equivaléncia dos gases do efeito estufa ao diéxido de carbono.
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Agency, os residuos comecaram a ser tratados como recurso na Succia,
com maior énfase em separagio, compostagem, incinerag¢ao e constru-
¢ao de plantas para esses fins. Nos anos 1980, o foco passou a ser na
reducio do impacto ambiental dos residuos. Como resultado, maiores
exigencias foram impostas nas emissoes geradas pelo tratamento de re-
siduos, combinadas com prevencio da produgio de residuos e reducio
de substancias toxicas. Em 1985, por exemplo, o governo sueco concedeu
uma moratoria para novas plantas de incineracio de residuos até que o

impacto ambiental dessas instalacdes fosse reduzido.

Grandes avancos nas politicas publicas foram alcancados na decada
de 1990. No ano de 1990, uma taxa sobre residuos (Waste Bill) foi pro-
posta pcla primeira vez, e 0s munic{pios passaram a ser rcspons:’wcis
pelo planejamento da gestio dos residuos. Em 1992, 0 Government Bill
introduziu o conceito de “ecociclos”, estimulando o retiso sustentavel, a
reciclagem e a disposicio final adequada, sem prejuizo a0 meio ambien-
te. Uma medida importante foi a implementacio da responsabilidade
do produtor em coletar e descartar certos materiais. Inicialmente, essa
medida afetou apenas embalagens, sendo estendida depois para pneus
e equipamentos elétrico-eletronicos. Em 1995, com sua entrada na
Unido Europeia, a gestdo de residuos da Suécia passou a ser submetida
as politicas e regulacdes europeias. Isso teve grande impacto, em razio
da orientagao da hierarquia de prioridades, especialmente quanto a
reducio da geracio de residuos e, por consequéncia, da quantidade a
ser disposta nos aterros sanitarios. Em 1997, foram adotadas medidas"
para reduzir o volume de residuos destinado a aterros, com a proibi¢io
de envio de materiais que pudessem ser aproveitados em plantas de

incineracdo e de residuos organicos. Varias diretivas da Unido Europeia

11 A saber, bill on management of end-of-life products in a sustainable society.
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foram adotadas no fim dos anos 1990, com destaque para as referentes
20S aterros e a incinerac¢ao de residuos (UE Landfill Directive e UE
Waste Incineration Directive, rcspcctivamcntc). Essas rcgulagécs tiveram
grande peso na reduc¢do do impacto ambiental resultante da gestio de
residuos na Succia, o que levou o pais a adotar novas metas ambientais
em 1999 (The Environmental Code) e a cobrar uma taxa sobre os residuos
destinados a aterros, que entrou em vigor no ano seguinte (SWEDISH
ENVIRONMENTAL PROTECTION AGENCY, 2005).

Desde entio, a gestdo de residuos no pais segue orientada pela legis-
lagio comum da Uniio Europeia. Nas ulcimas trés décadas, a Suécia
experimentou o que o pais considera uma revolug¢io na reciclagem. No
entanto, ressalte-se que houve investimento maci¢o no aproveitamento
energetico dos residuos. Ao longo dos anos, a Suécia desenvolveu capaci-
dade téenica e acumulou conhecimento para tratar os residuos de forma
eficiente e lucrativa. O pais hoje chega a importar toneladas de lixo de

vizinhos europeus para incinera¢io visando a recuperacio energética.

De acordo com Avfall Sverige (2019), em decorréncia do aumento
das exigéncias de emissoes, melhores condi(;c')es de combustio e melhor
controle de residuos, as emissdes de poluentes provenientes da incine-
racio de residuos diminuiram significativamente nas tltimas décadas.
As emissoes atmosfericas de metais pesados geradas pela incineragio
de lixo diminuiram quase 99% desde 1985. Assim, os riscos ambientais
relacionados a incineracio do lixo para geracio de energia e calor pa-
recem ser questdes superadas para a Suécia, apesar de ainda ser tema

controverso em diversos outros pal'ses, tais como o Brasil.

Contudo, de acordo com a orientacio das politicas e regulacoes da
Unido Europeia, hd solu¢des melhores a serem incentivadas na gestio de

!/ . ~ . . -~ /. .
rcs1duos quca destmagao aaterros ou a mcimeragao. A Succ1a, por meio
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de educagio e regulagﬁo, ainda pode avangar na redugio da quantidade
de lixo gerado, bem como na reciclagem e reutilizagio de materiais. Um
. . . . I . N I .
exemplo, nesse sentido, foi a mudanga no sistema tributario na Suécia,
em 2017, que tornou mais barato consertos em bens usados.”? Nessa
linha, a gigante de vestuario sueca H&M, por exemplo, passou a operar
um sistema de reciclagem no qual clientes ganham desconto quando

retornam roupas da marca.

Por meio de varias iniciativas ¢ promogio de politicas publicas, a
Suécia pode ser considerada um modelo de pais que vem alinhando
os objetivos de melhorar o nivel de reciclagem com o aproveitamento

energético e a reducio da disposi¢o em aterros sanitarios.

Brasil: a Politica Nacional

de Residuos Solidos

Em 1988, com a promulgacio da Constituicio Federal do Brasil, o
saneamento bdsico passou a ser um direito assegurado a todos, ¢ os
municipios tornaram-se detentores da titularidade dos servicos locais.
Posteriormente, em 2007, a Lei 11.445 definiu saneamento basico como
o conjunto dos servicos, da infraestrutura e de instala¢oes operacionais
de abastecimento de agua, esgotamento sanitario, limpeza urbana,

drenagem urbana e de manejos de residuos solidos e de aguas pluviais.

No entanto, nao havia no lel,S um instrumento legal que estabele—

cesse diretrizes gerais aplic:iveis aos residuos solidos para orientar sua

12 https:/sweden.se/nature/the-swedish-recycling-revolution/. Acesso em: 30 mar. 2019.
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gestdo de forma adequada. Somente em 2010, depois de mais de vinte
anos de discussdes e tramita¢io no Congresso Nacional, foi aprovada a
Lei 12.305, de 2 de agosto de 2010, que instituiu a Politica Nacional de
Residuos Solidos (PNRS).

De acordo com Grisa ¢ Capanema (2018), com principios legais ali-
nhados com o que ha de mais avancado em outros paises, o texto foi um
marco importante no setor. A lei abrange todas as classes de residuos
solidos e estabelece um conceito moderno e avangado de gestio de re-
siduos, com instrumentos que preveem a hierarquizacio das atividades
¢ a prioridade em prevengio e reducio na geracio de lixo, conforme

apresentado na Figura 4.

Figura 4 | Ordem de prioridade na gestdo ¢ no gerenciamento de residuos
solidos, com base na Lei 12.305/2010

| ftra pmdu§é° delio
2 Diminuir ademanda por matérias-primas
Reutilizacdo 3 Maximizar a qua atil dlos materlz?ls ) o
(garrafas de cervejas e refrigerantes, pilhas e baterias recarregaveis etc.)
Recicla . " 2 "
trata 9 o 4 Reprocessar residuos/aproveitamento energético do lixo
(quando néo for possivel reciclar)

Disposi¢ao 5 0 que ainda sobrar deve ser depositado em aterros sanitarios
final que causem o minimo impacto ambiental

Fonte: Grisa e Capanema (2018).

A PNRS apresenta conceitos inovadores, como a responsabilidade
compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos entre poder publico,
iniciativa privada e cidadio. Ainda previu um conjunto de moder-

nos procedimentos de logistica reversa, para que residuos voltem ao
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setor induscrial de origem para reaproveitamento ou para descarte
correto, alinhando conceitos com as melhores praticas internacionais

(BRASIL, 2010).

O grande objetivo estratégico da PNRS ¢ destinar o minimo possfvel

para o aterro sanitario, ou seja, dispor apenas os rejeitos.

No entanto, pontos importantes previstos na politica nio foram ainda
alcanc¢ados, tais como as metas estabelecidas para a extingio dos lixdes até
2014 ¢ a elabora¢io de planos da gestdo dos residuos, em todos os niveis
da administragéo pﬁb]ica, até 2012. O Governo Federal disponibilizou
versio preliminar do Plano Nacional de Residuos Solidos (Planares)
para consulta publica em 2011, mas, at¢ hoje, o plano nio foi concluido
e oficializado (GRISA; CAPANEMA, 2018).

A situagﬁo atual no pa{s

A gestao de residuos solidos ¢, hoje, um grande desafio para o pais.
Segundo dados mais recentes de Abrelpe (2018), foram gerados no pa{s
78,4 milhoes de roneladas de residuo solido urbano em 2017. Desse total,
71,6 milhoes de toneladas foram coletadas, registrando—se um indice de
cobertura de coleta de 91,2% para o Brasil. Isso significa que 6,9 milhoes
de toneladas de residuos niao foram sequer coletados e, consequente-

mente, tiveram destinagﬁo imprépria.

Em relagio a disposi¢io final dos residuos coletados e seu tratamento,
0s avangos ainda sio lentos e refletem as disparidades entre as regioes do
pais. Foram dispostos 59,1% do que foi coletado em aterros sanitdrios.
O restante (40,9%) teve destinacio inadequada. Isso corresponde a mais
de 29 milhoes de toneladas de residuos depositadas em lixdes ou aterros
controlados em 3.352 dos 5.570 municipios do pa{s, 0 que representa

. \ ! - . .
risco a saude da popula¢io e a0 meio ambiente.

BNDES Set., Rio dejzmeirm v. 25, n. 50, p. 153-200, set. 2019



Politicas pL’lb]icus na gestao de residuos solidos:

experiéncias comparadas e desafios para o Brasil

Uma dificuldade para implantagio da PNRS ¢ o alto custo do pro-
cesso de operagido, que envolve a coleta, o tratamento e a disposicio
dos residuos, aliado a falta de receita destinada ao setor. A maioria dos
municipios no pais ndo pratica cobranca de taxa ou tarifa para custear
os servicos. Dessa forma, o problema comeca com a falta de viabilidade
financeira para gestdo de residuos solidos, o que, por consequéncia,
reflete-se na proliferagio de lixdes pelo pais. Ressalte-se que a legislagio
ja prevé essa cobranga, mas as prefeituras, muitas vezes, preferem nio

implanta-la por questdes politicas (THATY, 2017b).

O Sistema Nacional de lnformag()es sobre Saneamento (Snis) alerta que
a maioria dos municipios nio pratica ainda a coleta seletiva (BRASIL,
2017). De acordo com dados obtidos dos 3.556 municipios que forneceram
informacdes ao governo, apenas 1.254 desse universo amostral dispdem
de alguma forma de coleta seletiva. Assim, estima-se que somente 22,5%
dos municipios do Brasil contem com servico de coleta seletiva, indice

estagnado nos ultimos trés anos, de acordo com o Snis.

O Snis acrescenta que, embora a pratica de coleta seletiva apresente
alguns avancos, ainda se encontra em um patamar muito baixo. Con-
siderando a fracio de materiais secos, pode-se dizer que nio mais que
13,2% de todo o montante potencialmente reciclavel foi coletado de

forma seletiva.

O Snis também calculou a taxa de recuperagao de materiais reciclaveis'
em relagﬁo a quantidade total coletada no pal's, chegando ao valor de

’ QA - . .
apenas 2,1%7 numero 1d€1’1t1CO a0 levantamento feltO Nno ano anterior.

Estimativa de Ipea (2010) indica que o pais perde cerca de RS 8 bilhoes

por ano ao nio reciclar residuos que poderiam ser aproveitados para

13 Exceto matéria organica e rejeitos.
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esse fim. A atividade de reciclagem nao gera apenas beneficios econd-
micos. Nos tltimos anos, em todo o mundo, os beneficios ambientais
associados a pratica de reciclagem vém ganhando importancia, uma
vez que se pode evitar uma série de externalidades negativas inerentes
ao processo produtivo. A pratica da reciclagem permite melhoria da
qualidade ambiental urbana por meio da reducio de pressio sobre os
ccossistemas naturais ao substituir matérias-primas virgens por mate-
riais reciclados, 20 mesmo tempo que possibilita redu¢io do consumo

de energia e de emissoes atmosféricas (SILVA, 2017).

Assim, embora a PNRS represente um avango, a0 estabelecer diretrizes
semelhantes as existentes em paises mais avancados no tema de gestio de
residuos, at¢ hoje o Brasil convive com lixdes ¢ ha uma grande assimetria
de gestdo de residuo solido urbano entre seus diversos municipios e
regioes. Para inserir o pa{s na légica da economia circular, priorizando
a prevencio e a redugio do lixo, precisam ser estimuladas politicas de
educacido ambiental, a fim de conscientizar e educar a populagio sobre
a importancia da separagio correta do lixo doméstico e sua reciclagem,
bem como uma poh’tica tributdria que promova incentivos econdmi-
cos para o aproveitamento dos residuos por meio de logistica reversa,
valorizacio e transformacio dos residuos. Para isso, ¢ necessaria uma
articulagﬁo mais forte entre o poder pﬁblico e a iniciativa privada, assim

como a mobiliza¢io da sociedade.

Na gestdo de residuos, o papel do cidadao ¢ fundamental para o
sucesso de qualquer a¢io, seja em sua conscientiza¢io como consumi-
dor, seja em sua responsabilidade pelo descarte correto. Pesquisa rea-
lizada pela Ibope Inteligéncia indica que populagﬁo brasileira, apesar
de reconhecer a importancia da reciclagem, tem pouca ou nenhuma

informagéo sobre coleta seletiva e materiais que podem ser reciclados

(DESINFORMACAO..., 2018).
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Segundo a PNRS, a responsabilidade pelo ciclo de vida do produto ¢
compartilhada e deve abranger fabricantes, importadores, distribuidores
e comerciantes, bem como consumidores e, ainda, os titulares dos ser-
vigos pﬁblicos de limpeza urbana e de manejo de residuos solidos. Um
dos instrumentos para aplicacio da responsabilidade compartilhada ¢ a
10g1’stica reversa, que, todavia, ainda precisa ser implementada de forma
mais efetiva no pa{s. Acordos setoriais importantes, por exemplo, de
medicamentos e produtos eletroeletronicos, tém de ser firmados. Além
disso, ainda ha insuficiéncia de informacio e de conscientiza¢io da po-
pulacio sobre descarte ou devolucio de forma apropriada, bem como
sobre pontos de coleta nos principais centros urbanos. Acrescentem-se,
também, os problemas de fiscaliza¢io e gestao pablica na organizacio
dos processos de logistica reversa, at¢ em setores nos quais ja ha acordo
assinado, como ocorre com as lampadas fluorescentes. Calcula-se que o
Brasil destine cerca de 600 mil lampadas por més a lixdes ¢ aterros, o que
representa risco de contaminag¢ao com mercurio parao solo, rios e, por

conseguinte, para toda a cadeia alimentar (LAMPERT, 2016).

Uma queixa recorrente da Confedera(;ﬁo Nacional das Inddstrias (CNI)
¢ quanto a bitributagio sobre os residuos reciclaveis que servem de
matéria-prima, o que onera e, portanto, desestimula a logistica reversa
no pais, especialmente em setores em que ela se torna mais cara, como
os de lampadas, pneus, lubrificantes, medicamentos e agrotdxicos. Uma
pesquisa encomendada pela CNI aponta que o Imposto sobre Merca-
dorias e Servigos (ICMS) ¢ responsz’wel por 53% da bitributagio dos
residuos reciclaveis que servem de matéria-prima, com custos estimados
a ¢poca em R$ 1,38 bilhdo. Por ser um imposto estadual, a CNI destaca
a dificuldade em negociar desoneragdes, na medida em que cada estado
tem liberdade para legislar e, por isso, um dos pleitos da confederacio
para promogio da logistica reversa ¢ a harmonizacio das leis estaduais

quanto a cobranga dos materiais reciclaveis (CNI..., 2014).
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Uma iniciativa importante em andamento ¢ o Projeto de Lei 7.535,
de 2017, que propde a criagio de uma politica de incentivo as ativida-
des voltadas a reciclagem (GOMES, 2017). A proposta tem trés eixos
de atuacio, a saber: (i) o incentivo direto a projetos de reciclagem;
(ii) um fundo de apoio para acdes voltadas a reciclagem (Favorecicle); e
(iii) fundos de investimentos para projetos de reciclagem (ProRecicle).
A incipiéncia da inddstria de reciclagem no Brasil reflete-se na falta
de economia de escala, 0 que provoca elevagio de custos e dificulea o
crescimento do setor. Nesse sentido, a criagdo de incentivos economicos
¢ um dos pilares para promover o aumento da taxa de reciclagem no

pais (XAVIER, 2018).

O aproveitamento econdmico dos residuos pode ser também explora-
do por outras frentes; por exemplo, producio de combustivel derivado
do residuo (CDR) e de biogas, ou ainda gerac¢io de energia elétrica
por incineragio ou por outros processos. Note-se que, todas as opgdes
sio, de acordo com a hierarquia de prioridades estabelecida na PNRS,

preferiveis a disposi¢do em aterros.

A geragio de energia a partir de residuo solido urbano ¢ uma agenda
que ainda nio se viabilizou no Brasil, apesar de ser uma prética j a dissemi-
nada em outros paises e que se alia a discussio da necessidade de reducio
dos volumes destinados a aterros e da urgéncia de fechamento de lixdes.
Recentemente, em 30 de abril de 2019, foi publicada a Portaria Intermi-
nisterial 274 dos ministérios do Meio Ambiente, de Minas e Energiae do
Desenvolvimento Regional, regulando a matéria do uso da recuperagio
energetica dos residuos solidos urbanos (BRASIL, 2019b). Espera-se que,

no curto prazo, viabilizem-se projetos usando essas tecnologias.

Aleém do alto valor desse tipo de investimento, ha a falta de cobranca
de taxa pelos munidpios, o que inviabiliza a geracao de receitas que

. ! . .
poderlam tornar o setor sustentave] ¢ atrativo economicamente.
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Ressalte-se, tambeém, o atraso do pats na implementagio de processos
de coleta e separacao, reciclagem e retso de materiais, como também
em tecnologias de aproveitamento energetico. O desenvolvimento
tecnologico traz oportunidades de melhoria da gestao de residuos no
pais, de promocio da diversificacio da matriz energética e, ainda, de
reducido do impacto ambiental, seja com controle de gases de efeito
estufa, da poluicio, seja evitando a contaminacio do solo e do lengol

freatico, por exemplo.

A tecnologia predominante nos investimentos feitos no pal's ¢ o aterro
sanitario. Com alto custo de implanta¢io e manutengio, o aterro sani-
tario deveria ser utilizado apenas para disposicio final de rejeitos, o que
nio ocorre no Brasil. O baixo indice de reciclagem e falta de politicas
de reaproveitamento econdmico de residuos faz com que praticamente
todo o lixo urbano gerado, quando nio disposto de forma incorreta em
lixoes, seja depositado em aterros. Esse tipo de infraestrutura precisa
ser bem projetada e operada, de forma a se evitar problemas ambientais
sérios como a liberac¢io de gas metano, além de possivel contaminacio
de solo e lengol freatico. O gestor publico ainda enfrenta o desafio de
desativar aterros com vida util esgotada, recuperar a area por ele ocupada
¢ devolve-la para uso da populagio, alem da dificuldade em encontrar um
local para construgio de um novo aterro. Nos grandes centros urbanos,
a questao da localizagio fica cada vez mais critica, com implicag(’)es lo-
gisticas que podem encarecer, ainda mais, a operacionaliza¢io da gestio

de residuos solidos, dado o custo de transporte dos residuos.

Segundo dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE),
o Brasil ¢ composto em sua maioria (68,4%) por muniC{pios de pequeno
porte de até 20 mil habitantes, onde se concentram 15,4% da populagﬁo
do pzu's. No entanto, pouco mais da metade da populagﬁo brasileira (57%)

vive em apenas 5,7% dos municipios, ou seja, em 317 municipios, que sdo
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aqueles com mais de 100 mil habitantes. Se for feito um corte para muni-
cipios com mais de 500 mil habitantes, chega-se a apenas 46 municipios
onde se concentram 31,2% da popula¢io brasileira (SILVEIRA, 2018).

O tamanho da cidade e a quantidade de lixo gerado tém impacto
determinante sobre o financiamento do tratamento do lixo. Um aterro
sanitario, por exemplo, s6 tem viabilidade econdémica para municipios
com populacio acima de 200 mil habitantes. Para aumentar os ganhos
de escala, incentiva-se a formagﬁo de consorcios entre munic{pios pe-
quenos para a construcio de aterros, permitindo melhores condi¢oes
financeiras para sustentabilidade e operagio dessas instalacoes. No en-
tanto, ha questdes politicas e financeiras a serem superadas para que esse
tipo de arranjo funcione. Desavencas politicas entre os gestores, falta de
alinhamento no rateio de despesas entre os municipios, dificuldade na
formaliza¢io de acordos intermunicipais, inadimplemento sao alguns

dos obstaculos para que os consorcios se efetivem (THATY, 2017a).

Por outro lado, uma alternativa a ser estimulada para a gestao de resi-
duos solidos ¢ a concessio dos servicos de manejo a prestadores privados.
As concessdes e parcerias pﬁblico—privadas (PPP) sao apontadas por
muitos como a alternativa para modernizag¢io da gestio publica, dando
protagonismo em questdes publicas a iniciativa privada, especialmente,
em situacdes nas quais o poder publico ndo tem condi¢des técnicas e
financeiras de realiza-las. Nesse arranjo, cria-se oportunidade para esti-
mular o mercado privado a acuar mais fortemente no setor, alavancando

. . ~ ! .
investimentos com a regulacio do poder publico.

Para viabilizar as concessdes, mais uma vez, vale reforgar a importﬁmcia
da cobranca pela prestacio dos servigos de manejo de residuos solidos
urbanos (RSU). Para se permitir a concessao comum, mais atrativa e

menos arriscada parao setor pI’iV.GldO7 é especialmente relevante que Clﬂ
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se dé na forma de tarifa. Uma vez que 0s servigos de manejo podem ser
considerados divisiveis e mensuraveis, por proxy com consumo de a’tgua
ou area residencial, caberia a cobranga de carifa. A pacificagﬁo jur{dica
desse entendimento pode ser um importante impulsionador para o

aumento da acracividade do setor para prestadores privados.

Assim, no cenario brasileiro atual, a questdo da sustentabilidade
financeira da gestdo de residuos solidos torna-se crucial para que se
viabilizem os investimentos necessarios no pafs. A nova revisio do Plano
Nacional de Saneamento Basico (Plansab) (BRASIL, 2019¢) estimou os
montantes necessarios para expansao e reposicao de aterros sanitarios,
considerando-se a erradicacio dos aterros controlados, lixdes e vaza-
douros a céu aberto, no horizonte final do plano, ou seja, em 2033. O
total de investimentos necessarios para alcancar 100% de destinagio
final ambientalmente adequada para os residuos solidos urbanos, de
2019 até 2033, ¢ de cerca de R$ 28,7 bilhoes. Desse total, R$ 15 bilhaes
seriam referentes a expansio do sistema e R$ 13,7 bilhdes a reposicio
da destinacio final dos residuos solidos, incluindo o fechamento e a

recuperacio de lixdes e aterros controlados.

Como referéncia, note-se que o custo para universalizar o acesso aos
quatro servicos do setor de sancamento (agua, esgotos, residuos ¢ dre-
nagem), de acordo com o Plansab, seria de R$ 597,9 bilhdes, no periodo
entre 2019 e 2033. Portanto, o custo para universalizagﬁo dos servigos
de residuos solidos urbanos representa cerca de 5% desse total. No que
se refere a origem dos investimentos, considerando-se a realidade fiscal
do pais, a nova versio revisada do Plansab prevé menor participagio de
recursos federais, estimados em 40% do total dos recursos necessarios
e, por outro lado, uma elevagio da participacio de recursos de outros

agentes (agéncias internacionais, prestadores de Servicos, or¢amentos
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estaduais e municipais e setor privado), na forma de investimentos
diretos ou de Contrapartidas a0s programas federais, na ordem de 60%
do total. No contexto da gestio de residuo solido urbano, fica claro que
serd essencial equacionar a questdo da cobranca pelo servico por parte
dos municipios, bem como a ampliagio dos investimentos do setor

privado (BRASIL, 2019¢).

Os investimentos sio eXpressivos ¢ desafiadores na acual conjuntura

econOmica do pal's. Por outro lado, sio fundamentais, em razio do
. . ! . . P

retorno inestimavel quando consideradas as externalidades positivas

associadas a um sistema de saneamento eficiente paraa populagz’to eo

meio ambiente, o que traz beneficios nio s6 as geragdes atuais como

também as futuras.

O papel do BNDES no apoio ao setor

O BNDES, como banco de desenvolvimento, pode assumir um papel
relevante na promocio de uma gestio mais sustentavel e integrada dos

I‘CSI’dUOS SélidOS urbanos no pzu’s.

No apoio ao segmento de residuos, o Banco ja financiou projetos de
reciclagem e inclusdo social de catadores com recursos nio reembolsaveis
do Fundo Social ¢, hoje, oferece uma linha de crédito com condigoes
prioritérias para projetos de saneamento — a BNDES Finem Sancamento
Ambiental e Recursos Hidricos, que atende, por exemplo, a financiamen-
to de gestao de residuos solidos urbanos. Em outra linha de atuacio, o
BNDES da suporte a0s gOVernos municipais para viabilizar a estruturagio
de projetos de escala com a participagao de recursos privados por meio

de concessdes pl'lblicas e parcerias pﬁblico—privadas (PPP).
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Desde o inicio de 2018, o BNDES vem estreitando a parceria com o
Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) para a construgio de
uma carteira de projetos com potencial de participa¢io privada visando
a promogio da gestdo integrada dos residuos solidos urbanos no Brasil.
O objetivo dessa parceria ¢ realizar um mapeamento de oportunidades
de investimento no setor de residuos solidos, com perspectiva de de-
senvolvimento de projetos com participag¢io do setor privado pela via

de concessdes ou PPPs.

Desse modo, o Banco pode atuar sendo financiador, ou, ainda, estru-
turador de projetos, com o objetivo de ajudar o pais na erradicacio de

lixdes e na valorizagio dos residuos.

O BNDES também pode apoiar projetos de racionaliza¢io da limpe-
za urbana e de disposi¢io de residuos solidos com recursos do Fundo
Clima, um fundo de natureza contabil, vinculado ao Ministério do
Meio Ambiente, que tem por finalidade financiar projetos voltados a

mitigacao de mudangas climaticas.

Além da continuidade das a¢des em andamento, o BNDES poderia
avangar internamente em algumas agendas que impactam o setor de

residuos solidos.

Inicialmente, a questao da reciclagem precisa ser estimulada no pﬂ{S,
como prevé a hierarquia de prioridades da PNRS. Linhas de crédito
especificas para projetos de redso e reciclagem com incentivos para as
empresas ampliarem essa pratica poderiam ser pensadas no ambito da
politica operacional do Banco. Hoje, ndo ha no BNDES nenhum ins-

trumento de apoio especifico para essa finalidade.

O desenvolvimento tecnologico ¢ outra agenda que poderia ser ali-

nhada ;1 busca dC SOIU(;GCS para o problema dOS I'€SI,dHOS SélidOS no p?l{S,

BNDES Set., Rio dejzmeirm v. 25, n. 50, p. 153-200, set. 2019

191



192

Residuos solidos

fomentada desde a triagem até o aproveitamento energetico do recurso.
Inovagio ¢ um elemento-chave para a transformaciao do modelo linear
de produgio para a economia circular. E necessario pensar em novas
formas de produgio, em desenvolvimento de novos materiais, em como
agregar valor aos residuos para geracio de energia, por exemplo. Nesse
sentido, o BNDES dispde de linha de crédito especifica para projetos
de inovacio, bem como de apoio, via renda varidvel, por fundos de
investimento (capital semente, private equity ou venture capital). Alem
disso, o BNDES Fundo Tecnolégico (BNDES Funtec) disponibiliza re-
cursos nio reembolsaveis para institui¢des tecnoldgicas ou instituicdes
de apoio em projetos de parceria com empresas. Para promover a ino-
vagao, diferenciais nas condi(;ées de financiamento do Banco e criacdo
de fundos espec{ficos poderiam vir a estimular mais projetos voltados

. A . li
para o aproveitamento economico de residuos.

Outra agenda sensivel e de grande impacto no setor de residuos ¢ a
questdo da dependéncia tecnologica, especialmente, nos processos de
aproveitamento energético. Hoje, um grande empecilho ao financiamento
do BNDES ¢ a presenga intensiva de equipamentos importados nesse
tipo de projeto. Atualmente, o Banco pode financiar a aquisi¢ao de bens
e servicos importados sem similar nacional, no ambito de projetos de
investimento apoiados pelo setor, mas com custo financeiro mais alto e
prazo mais curto que os praticados pela linha BNDES Finem Saneamento
Ambiental e Recursos Hidricos, o que acaba inviabilizando esse tipo de
financiamento. Para incentivar projetos no setor, a politica de financia-
mento aos equipamentos importados poderia ser revista, tendo em vista
a prioridade do saneamento e a caréncia de projetos no setor. O BNDES
poderia desenvolver metodologia de contetido nacional progressivo para
viabilizar a aquisicao de equipamentos importados de forma a estimular a

formacio desse mercado no Brasil, prevendo sua gradual nacionalizacio.
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Ainda pensando em viabilizar novos projetos e atrair maior partici-
p proj p

pacio do setor privado no financiamento de infraestrutura, a discussio
da questdo da flexibilizagio de garantias ¢ um ponto essencial a ser

aprofundado.

Hoje, ha entraves externos importantes que dificultam a ampliacio

do apoio do BNDES ao setor, relacionados principalmente a:
. -~ ) . ! .
« situacio fiscal dos municipios;

« auséncia de contratos de concessio de longo prazo compativeis

com suas necessidades de investimento;
A . . . .
« auséncia de taxa ou tarifa para custeio dos servicos; e
« dificuldade de os prestadores privados constituirem garantias.

Nesse sentido, uma boa articula¢io do Banco com as diferentes esfe-
ras do governo fortalece seu papel como banco de desenvolvimento e ¢
fundamental para o aperfeicoamento de instrumentos de financiamento
ao setor. Por isso, uma atua¢io que sempre pode ser aprimorada ¢ a co-
labora¢io mais ativa nas formula¢des de politicas publicas. O BNDES,
hoje, participa de alguns foruns de discussdes sobre regulamentacio ¢
iniciativas de amp]iagﬁo da efetividade das poh’ticas pﬁblicas aplicziveis
a0 saneamento no Brasil, tendo, inclusive, colaborado na revisao de nor-
mativos e na defini¢io de critérios de prioriza¢io de projetos a serem

apoiados com recursos federais.

Além disso, a maior aproximacao e parceria com instituicoes de outros
paises, como seus bancos de desenvolvimento, possibilitariam nio s6
a cooperacio téenica e a troca de experiéncia, mas também a abertura
de espaco para novas alternativas de funding, uma vez que projetos de
gestdo de residuos sdo estratégicos para a questio de mudanga climatica

e, por isso, atraem atencao de gOVernos estrangeiros.
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O Brasil ¢ um pal's de dimensiao continental Composto por munic{pios
de grande diversidade entre si. Todos os atores — a saber, sociedade
civil, gOVErno ¢ empresas —, sem excegao, precisam se apcrfcigoar na
gestao dos residuos solidos urbanos, no maior incentivo a reciclagem
e compostagem ¢ no desenvolvimento de formas de aproveitamento
energético; enfim, deve haver esforco coletivo no desafio do fechamento
de lixdes por meio da valorizagio do lixo como residuo. Nio havera
uma solu¢io unica para resolver o problema no pais. Os investimentos
necessarios sao vultosos e, por isso, deve haver a diversificagio de fontes
¢ aatracio de investidores. Desse modo, o desafio de desenvolver novos
produtos financeiros e aperfei¢oar o apoio ao setor pode resultar em
maior entrega de valor do BNDES a sociedade no tema de residuos

solidos urbanos.

Considerag()es finais

O conceito de economia circular vem ganhando progressivamente
for¢a entre policymakers, 6rgaos de governo ¢ agéncias intergover-
namentais. Destaca-se, no esfor¢o relativo ao tema, a Europa, espe-
cialmente Alemanha, Suécia e China. Por tras desse conceito reside
uma preocupagio cada vez maior com o esgotamento de recursos e o

desenvolvimento sustentz’tvel.

A transi¢io para uma economia circular implica, em tltima analise,
melhor gestao dos residuos.
A Europa foia precursora desse conceito, incluindo-o em sua legislagﬁo

¢ pI‘OpOl’ldO, por um liildO7 metas ousadas de aumento dC reciclagem c,

por outro, a redugio da disposigﬁo em aterros sanitarios.
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No Brasil, o tema chega a reboque da necessidade de implementar
a PNRS e de se tratar o passivo ambiental decorrente da destinagio
incorreta de residuos. O cendrio brasileiro ¢ critico, especialmente se

considerado o desafio de fechamento dos lixdes existentes no pats.

Ha muito para avangar na gestao de residuos solidos no mundo e, par-
ticularmente, no Brasil. O BNDES, em seu papel de banco de desenvolvi-
mento, pode — e deve — promover apoio a projetos comprometidos com

a sustentabilidade ambiental por meio de sua atuacao em saneamento.
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