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RESUMO

No Brasil, a Politica Nacional de Residuos Solidos (PNRS) representa o marco regulatério da
gestdo de residuos. A semelhanca da Unido Europeia, a PNRS estabelece a chamada hierarquia de
residuos, em cujo topo se situa a prevengdo. O que ¢ prevengao de residuos? Que aspectos desse
conceito estdo presentes na PNRS? De que forma a PNRS, o principal diploma normativo brasileiro
em matéria de residuos, endereca a questdo da prevengdo? Em busca de respostas, o presente
trabalho analisa a inser¢do, na PNRS, da preven¢do enquanto prioridade maxima na gestdo de
residuos, contrastando o reconhecimento de sua importancia com as opg¢des concretamente
fornecidas pelo texto legal para a consecucao desse objetivo. Por meio de uma pesquisa exploratoria
de referéncias bibliograficas e documentais, critica-se a inaptiddo da PNRS em enderegar
efetivamente a prevengdo de residuos e apresentam-se possiveis razdes para tanto. Ainda que
iniciativas governamentais procurem operar em frentes ambientais, como reciclagem de residuos,
permanecem decisivos questionamentos em relagao ao porqué da quase inexisténcia de politicas
publicas que focalizem as praticas de consumo e os desafios para a constru¢do e implementagao de
medidas de prevengdo de residuos. Por fim, apontam-se, a partir de exemplos a nivel europeu,
algumas estratégias e medidas potencialmente conducentes a prevengdo de residuos, da qual se
distanciam tanto o texto quanto a implementagcdo da PNRS.

Palavras chave: gestdo integrada de residuos solidos urbanos. Residuos solidos urbanos. Prevencao
de residuos. Politicas publicas ambientais urbanas.

1 INTRODUCAO

Entre os inumeros problemas socioambientais decorrentes do aumento da populagdo e dos

“Doutora em Administracdo (EAESP-FGV)

Doutora em Ciéncias Ambientais (PROCAM-USP)

Professora Doutora do Bacharelado em Gestdo Ambiental (EACH-USP)

Professora do Programa de Pds Graduag@o em Sustentabilidade (PPgS-EACH-USP)

E*rofessora do Programa de P6s Graduagdo em Ciéncias Ambientais (PROCAM-IEE-USP)
Bacharel em Gestao de Politicas Publicas (EACH- USP)

Pesquisadora do Arquivo 19

***Bacharel em Direito pela Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo (FDUSP)
Doutorando em Direito pela FDUSP e pela Universitiit Bremen, Fachbereich Rechtswissenschaft, Alemanha.
Pesquisador da Forschungsstelle fiir Europdisches Umweltrecht (FEU) da Universitdt Bremen.

Advogado e consultor juridico na area ambiental.

Ciéncia e Sustentabilidade - CeS | ISSN 2447-4606 v. 1, n. 1, p. 34-49, jul/dez 2015



atuais padroes de produgdo e de consumo, coloca-se a geragao desenfreada de materiais residuais. O
crescimento da produgdo, do consumo e do descarte de produtos, acelerado por fatores como a
obsolescéncia programada dos produtos manufaturados e a multiplicacdo de novos modelos e
versoes de produtos constantemente colocados a disposicdo do publico, assumiu proporcdes
incontrolaveis e tornou a geragao de residuos um desafio ambiental de dimensdes inéditas.

O enderegamento eficaz dessa questdo exige, evidentemente, a ado¢ao de medidas concretas
nao s6 envolvendo diversos atores, incluindo o Poder Publico em todas as suas esferas, o setor
empresarial e a sociedade civil, como também capazes de carrear mudangas nos comportamentos
produtivos e consumistas. Sem essa capacidade, faz-se pouco mais que empurrar o lixo para
debaixo do tapete (GONCALVES-DIAS, 2015, p. 39).

Do lado da demanda, a solugdo perpassa uma redugdo e um redisciplinamento do consumo,
tornando-o mais consciente e responsavel. Uma das dificuldades de mudangas nos comportamentos
¢ o ndo reconhecimento, pelos consumidores, de que seus atos de consumo implicam degradagao
ambiental. Do lado da oferta, coloca-se a regulacdo da produgdo e a instituicdo, por meio de
politicas de produto, de exigéncias como o ecodesign, a eliminacdo de materiais toxicos, a
rotulagem ambiental, entre outras (GONCALVES-DIAS, 2015, p. 39).

Pelo fato dessas mudangas terem uma intrincada rede de implicagdes (sobre a cadeia
produtiva, os comportamentos individual e coletivo, as caracteristicas dos produtos e,
consequentemente, dos residuos gerados, os atores formais e informais envolvidos, a tecnologia
disponivel, a legislacdo etc.), qualquer medida, estratégia ou politica publica destinada a enfrenta-
las € uma tarefa altamente complexa (GONCALVES-DIAS, 2009; SANTOS; GONCALVES-DIAS,
2012). Nao por acaso, politicas publicas (enderecadas a producao, ao consumo e/ou a prevengao de
residuos) sdo ainda timidas e isoladas.

[lustrativamente no ambito do direito dos residuos da Unido Europeia, um passo rumo a
prevengdo de residuos, tanto a nivel dos processos produtivos como de consumo, tem sido a
exigéncia de elaboracdo de programas de prevencao de residuos por parte dos Estados-Membros
desse bloco econdmico.

No Brasil, o marco regulatorio destinado a enfrentar a problematica dos residuos ¢ a Lei
Federal n°® 12.305/2010 (BRASIL, 2010), a qual instituiu a Politica Nacional de Residuos Sélidos
(PNRS). Ante a necessidade de mecanismos concretos voltados a prevencao de residuos, ¢ de se
perguntar se a PNRS esta realmente preocupada com a geracao de residuos, isto €, se dispde de um
ferramental apto a lidar com essa questdo. No Brasil, a Politica Nacional de Residuos Solidos
(PNRS) representa o marco regulatério da gestdo de residuos. O que ¢ prevencao de residuos? Que

aspectos desse conceito estdo presentes na PNRS? De que forma a PNRS, o principal diploma
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normativo brasileiro em matéria de residuos, endereca a questdo da prevengdo? Em busca de
respostas, o presente trabalho analisa a insercdo, na PNRS, da preven¢do enquanto prioridade
maxima na gestdo de residuos, contrastando o reconhecimento de sua importancia com as opgdes
concretamente fornecidas pelo texto legal para a consecucao desse objetivo.

Para responder a essa indagagdo, este estudo recorreu a uma analise documental como
técnica de levantamento de dados secundarios, conforme Calado e Ferreira (2005). Este
procedimento permitiu uma maior proximidade com a temdtica e possibilitou aprofundar o
entendimento sobre politicas publicas direcionadas a prevengao de residuos presentes na PNRS. Os
principais documentos selecionados foram a PNRS (BRASIL, 2010), assim como relatérios oficiais
de entidades pioneiras no enfrentamento, teérico e pratico, da problematica, nomeadamente trés da
OCDE-Organizagao para Cooperagdo e Desenvolvimento Economico (2000, 2008, 2012) e outro
da Comissdao Europeia (EUROPEAN COMMISSION, 2012).

A analise dos documentos desdobrou-se em duas fases: a primeira consistiu na localizacao e
selecdo de documentos e na organizacdo do conteudo disponivel, sistematizados em uma base de
dados. A segunda compreendeu a analise do contetdo’ de modo a viabilizar a descrigdo objetiva,
quantitativa e qualitativa das informacdes coletadas e selecionadas principalmente do texto da
PNRS. Os demais documentos serviram para ilustrar com exemplos de medidas concretas de
prevengao de residuos no contexto europeu, sobretudo as relacionadas a mudangas estruturais e
comportamentais no ambito das atividades produtivas e de consumo (no fundo as responsaveis pela

geracdo de residuos).

2 PREVENCAO DE RESIDUOS
2.1 O que é?

A ideia de prevengdo ¢ central em qualquer politica ambiental e diz respeito, em apertada
sintese, a antecipagdo de consequéncias ambientais negativas, isto €, a uma atuacao prévia a elas no
sentido de evita-las na maior medida possivel. Na gestao de residuos, a prevengdo ¢ um conceito de
crescente relevancia haja vista contribuir ao mesmo tempo para a gestdo dos materiais que tenham

se tornado residuais e para a protegdo de recursos naturais a médio e longo prazo.

A “anélise de contetido ¢ uma técnica de pesquisa que visa uma descrigdo do contetido manifesto de comunicagdo de
maneira objetiva, sistematica e quantitativa” (BARDIN, 1977, p. 23). Para isto partiu-se de uma perspectiva
quantitativa, analisando numericamente a frequéncia de ocorréncia de determinados termos, construgdes €
referéncias (BERELSON, 1984; FRANCO, 1986) localizadas em cada texto. Para analise qualitativa dos textos foi
utilizada estratégia de codificacdo para formagao das unidades de analise para que elas ndo se perdessem na
diversidade do material trabalhado. Franco (1986) lembra que codificar € o processo através do qual os dados
brutos sao sistematicamente transformados em categorias e que permite posteriormente a discussio das
caracteristicas relevantes do conteudo.
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https://pt.wikipedia.org/w/index.php?title=Quantitativa&action=edit&redlink=1

Desde meados dos anos 1970, paises europeus t€ém externado a necessidade de se adotar
medidas de preven¢do de residuos. Ilustrativo nesse sentido ¢ a mengdo expressa a prevencao no
artigo 3° da Diretiva 75/442/CEE. Atualmente, a prioridade estratégica da prevencdo de residuos na
Unido Europeia estd consagrada no artigo 4° da Diretiva 2008/98/CE (diploma-quadro relativo aos
residuos). No Brasil, a ordem (aprioristica) de medidas a serem adotadas na gestdo de residuos — e
em cujo topo se localiza a prevencao — ¢ estabelecida pelo artigo 9° da PNRS.

A prevencdo de residuos pode ser definida como um grupo de agdes adotadas antes de algo
(material, bem, objeto, coisa, substancia etc.) se tornar residuo (GONCALVES-DIAS;
BORTOLETO, 2014; OCDE, 2000; SAINTMARD, 2006;). No caso dos residuos de consumo,
atuar preventivamente implica pensar o produto que futuramente se tornard um residuo
(ARAGAO,1999; KRAMER, 2012) e os impactos ambientais associados ao longo de seu ciclo de
vida.

Pensar o produto e o seu ciclo de vida abre caminho para se pensar as medidas a serem
tomadas ja na etapa de concepg¢do — ou (eco)design — dos produtos, assim como nas fases de
obtencao das matérias-primas e de fabricagao, distribuicao e utilizagao (consumo) deles.

A prevencdo de residuos pode dizer respeito tanto a reducdo da quantidade gerada
(prevengao quantitativa) como a diminuigdo da toxicidade deles (prevengao qualitativa). Neste caso,
apesar de ndo impactar na quantidade de residuos gerada, a prevengdo contribui para a minimizagao
dos riscos a saude humana e ao ambiente pela exposi¢ao de materiais perigosos (EBREO; VINING,
2001; SALHOFER et al 2008).

Acdes em torno da prevengdo de residuos podem ser agrupadas em trés linhas: prevengado
rigorosa2 (ou prevengao em sentido estrito), reducdo na fonte, e reuso (ou reutilizacdo) do produto
(OCDE, 2000; EUROPEAN COMMISSION, 2012). A figura 1 ilustra a localizagao das medidas de

prevencao de residuos do &mbito do ciclo de vida de um produto.

ZStrict avoidance, em inglés.
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Figura 1 — Escopo da minimizagdo e da preven¢ao de residuos no contexto do ciclo de vida dos

produtos

Fonte: European Commission, 2012, p.7.

A prevengdo rigorosa engloba acdes destinadas a se evitar o proprio surgimento do residuo
(n2o geragdo), tais como a abdicagdo do uso de determinados materiais ou a propria limitagdo de
atos de consumo reputados desnecessarios (abandono de caixas de creme dental, por exemplo), € o
desenvolvimento de produtos alternativos cuja produgdo € cujo consumo gerem menores
quantidades de residuos.

A reducdo na fonte consiste na diminuicao da quantidade e/ou toxicidade dos produtos, de
que sdo exemplos a oferta de produtos e servigos menos intensivos em materiais e/ou substancias
perigosas e o aumento da eficiéncia deles. A estratégia de reducdo de recursos e prevencao de
poluicdo foca na prevengdo na fonte (tanto em produtos como em processos produtivos) ao invés de
remové-la depois que ela foi gerada (BERG; KOPICKI; LEGG, 1993; BORTOLETO;
GONCALVES-DIAS, 2014).

J& o reuso (ou a reutiliza¢do) do produto, seguido ou ndo de conserto, representa uma forma
de prevencdo de residuos por impedir, ainda que temporariamente, a entrada de um material no
fluxo de residuos (BERG; KOPICKI; LEGG, 1993). Nesse sentido, a producdo e o consumo de
novos produtos (no lugar daqueles que teriam se tornado residuos) ¢ adiada e, de certa forma,
diminuida (EUROPEAN COMMISION, 2012). Dai a importancia de mercados de segunda mao e

de reparo ou recondicionamento de produtos.
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Ainda no plano conceitual, Saintmard (2006, p. 10) alerta para a importancia de se distinguir
preven¢ao da minimizagao de residuos. A no¢do de minimizagao, por estar funcionalmente
orientada pela ideia de se reduzir a quantidade de residuo carecedora de eliminagdo ambientalmente
controlada (nomeadamente mediante aterragem ou incineragao), ¢ mais ampla e abrange também
medidas adotadas depois que algo virou residuo, a exemplo da reciclagem3 ou do aproveitamento
energético de residuos.

J& a prevencao em sentido estrito estd funcionalmente pautada pela ideia de evitar a propria
geragao ou periculosidade do residuo, ou seja, a sua entrada no fluxo de residuos. Na verdade, a
grande solugao para os residuos solidos ¢ aquela que prevé a maxima redugdo da quantidade de
residuos na fonte geradora (MANZINI; VEZZOLI, 2002). Afinal, o melhor lixo continua sendo
aquele ndo produzido (PENGUE, 2008).

3 A POLITICA NACIONAL DE RESIDUOS SOLIDOS E SEUS PRINCIPAIS EIXOS
TEMATICOS

No Brasil, a PNRS oferece um quadro normativo para a consecu¢do de uma politica
ambiental voltada a problematica em torno dos residuos. A preocupagdo em enderegar e resolver
essa questao encontra-se sintetizada na expressao “gestdo integrada de residuos”, a qual pode ser
considerada o principal objetivo da PNRS. O art. 3°, inciso XI da PNRS define gestdo integrada de
residuos como o “conjunto de ac¢des voltadas para a busca de solugdes para os residuos sélidos, de
forma a considerar as dimensdes politica, econdmica, ambiental, cultural e social, com controle
social e sob a premissa do desenvolvimento sustentavel” (énfase nossa). Ao lado desse aspecto, ela
procura enfrentar também um problema social, nomeadamente a inclusdo dos catadores de materiais
reciclaveis das atividades de gerenciamento dos residuos”.

Um dos pilares da PNRS ¢ a institui¢do de um regime de responsabilidade calcado no

principio do poluidor-pagador, a abranger uma gama de obrigacOes (de conteudo varidvel) a

®A reciclagem, além de ser uma medida de minimizagdo da eliminagdo de residuos (mas jamais da geragdo deles), por
resultar numa oferta de matéria-prima secundaria, contribui para a diminuigdo da demanda por matéria-prima
virgem e, apenas nesse sentido, auxilia na redu¢do do impacto ambiental negativo que resultaria da produgao a
partir de matéria-prima virgem (aluminio, por exemplo). Ndo obstante, vale lembrar ser a reciclagem ela propria um
processo produtivo e, como tal, demandar energia, o que pode relativizar, a depender do caso, os seus beneficios
ambientais (LAYRARGUES, 2012). Entretanto, a reciclagem enquanto opgao de gerenciamento de residuos tem
assumido um papel de destaque no contexto atual, a semelhanca da aterragem na metade do século XX
(BERTHIER, 2003).

*Nos termos do art. 3°, inciso X da PNRS, gerenciamento de residuos significa o “conjunto de agdes exercidas, direta ou
indiretamente, nas etapas de coleta, transporte, transbordo, tratamento e destinagao final ambientalmente adequada
dos residuos solidos e disposicdo final ambientalmente adequada dos rejeitos, de acordo com plano municipal de
gestdo integrada de residuos so6lidos ou com plano de gerenciamento de residuos solidos, exigidos na forma [da
PNRS]”.
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diferentes agentes econdmicos que participam em maior ou menor medida dos processos de
producdo e consumo, isto ¢, a todos os que guardam alguma relacdo, direta ou indireta, com a
geracdo de residuos ou participam das operacdes de gerenciamento ambientalmente adequada deles.

Estruturalmente, a PNRS assemelha-se as outras politicas ambientais setoriais carreadas por
normas federais (nacionais)S, vez que enuncia os objetivos a serem perseguidos, define seu campo
de aplicacao, e, acima de tudo, fornece os instrumentos disponiveis.

No que diz respeito ao contetido, quatro sdo os principais eixos tematicos da PNRS: (i)
planejamento publico dos residuos em geral, (ii) residuos da produgdo e planejamento privado
deles, (iii) residuos de consumo a cardo do Poder Publico, (iv) residuos de gestdo integrada (ou
gestdo integrada de “fluxos™) e (v) residuos perigosos. Em todos eles entram em jogo aspectos
relacionados tanto a propria geracao de residuos quanto as atividades de gerenciamento deles.

O capitulo II do Titulo III (artigos 14 a 24) da PNRS trata dos planos de residuos, publicos e
privados. Os primeiros correspondem aqueles cuja elaboracdo ¢ de incumbéncia do Poder Publico
em todas as esferas federativas, sem prejuizo da possibilidade de planos microrregionais, de regides
metropolitanas, aglomeragdes urbanas e intermunicipais. Tais planos, em apertada sintese, devem
conter um diagnostico da situacdo dos residuos em seus respectivos ambitos e fornecer o
instrumentéario necessario (metas, medidas, agdes, programas etc.) a carrear a gestdo integrada
deles.

O mesmo se dd em relagdo aos planos privados, embora atinentes aos residuos gerados no
ambito das atividades produtivas — que sdo os elencados nas alineas “d” a “k” do inciso I do art. 13
da PNRS — e elaborados pelos responsadveis por tais atividades. Precisamente por se tratar de
residuos da producao, a PNRS determina a integragdo do planejamento e da gestao desses residuos
ao processo de licenciamento ambiental (art. 24).

No que diz respeito aos residuos de consumo (art. 13, inciso I, alineas “a” a “c” da PNRS) e
aos residuos de servigos eventualmente equiparados aos domiciliares pelo Poder Publico (artigos
13, paragrafo unico, e 26 da PNRS c/c art. 7° da Lei Federal n° 11.445/2007), o gerenciamento
ambientalmente adequado ¢ incumbéncia do Poder Publico local, executado a titulo de servigo
publico e, portanto, financiado pela arrecadacao tributéria.

A PNRS impde, ainda, deveres de gestao integrada de residuos a fabricantes, importadores,
distribuidores e comerciantes (setor privado ou geradores indiretos dos residuos) e aos

consumidores (geradores diretos dos residuos) de determinadas categorias de produtos e

*Vide, ilustrativamente, a Politica Nacional de Recursos Hidricos (Lei Federal n° 9.433/1997), a Politica Nacional de
Educagdo Ambiental (Lei Federal n® 9.795/1999), o Sistema Nacional de Unidades de Conservagao (Lei Federal n°
9.985/2000) — uma das partes constituintes das politicas florestal e dos espagos protegidos — e a Politica Nacional
sobre Mudanga do Clima (Lei Federal n® 12.187/2009).
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embalagens (os chamados “fluxos”), possibilitando a participacdo do Poder Publico (titulares dos
servigos publicos de manejo de residuos) no cumprimento dessa responsabilidade. Esses deveres de
gestao integrada compreendem obrigacdes tanto a montante da cadeia econdmica — a exemplo dos
deveres de ecodesign (artigos 31, inciso I, e 32 da PNRS) e de informagdo (art. 31, inciso II, da
PNRS), atinentes a todos os produtos e embalagens colocados no mercado — quanto a jusante dela —
a exemplo dos deveres de retorno e de destinagdo final ambientalmente adequada (artigos 31, inciso
I, e 33 da PNRS), que ¢ a chamada logistica reversa, concernentes aos produtos elencados nos
incisos [ a VI e nos dois primeiros paragrafos do art. 33 da PNRS.

Por fim, nos artigos 37 a 41 estd disciplinado o gerenciamento ambientalmente adequado
dos residuos perigosos, categoria bastante especifica e altamente controlada segundo os ditames da

PNRS em razdo dos riscos que oferecem ao homem e ao ambiente.

4 A PNRS ENFRENTA A PREVENCAO DE RESIDUOS?

Embora a PNRS seja um referencial regulatorio extremamente importante para a gestdo de
residuos no Brasil, no tocante a prevencdo, ela ainda ¢ muito genérica. Apesar de a chamada
hierarquia de residuos (art. 9°) priorizar a ndo geracdo e a diminuicdo da geracdo de residuos, no
ambito da PNRS muito pouco (ou quase nada) se desenvolve, em termos concretos, relativamente
ao tema da prevencao de residuos.

Em todo seu texto, a PNRS lida diretamente com temas altamente complexos e atinentes a
questdo da prevencdo de residuos, tais como o (eco)design e a responsabilidade pds-consumo
(denominada pelo texto legal “responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida do produto”). Em
termos mais concretos, todavia, os dispositivos que tratam mais expressamente da prevencao de
residuos o fazem de modo genérico e abstrato, ainda muito dependentes de outros atos normativos
que viabilizem a sua aplicagdo pratica.

O primeiro deles ¢ o art. 31, inciso I, o qual exige dos fabricantes, importadores,
distribuidores e comerciantes o investimento no desenvolvimento, na fabricagao e na coloca¢ao no
mercado de produtos (i) que sejam aptos a reutilizacdo apds o uso pelo consumidor e (ii) cuja
fabricacdo e uso gerem a menor quantidade de residuos possivel. Em segundo lugar, esses mesmos
sujeitos sao igualmente obrigados a divulgar aos consumidores informacodes relativas as formas de
evitar (assim como reciclar e eliminar) os residuos associados a seus respectivos produtos (art. 31,
inciso II).

Ademais, especificamente no que diz respeito a embalagens, a PNRS determina que elas

sejam fabricadas com materiais que propiciem a reutiliza¢do (ou a reciclagem). Destarte, compete
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aqueles que manufaturam ou fornecem materiais para a fabricagdo de embalagens, bem como
aqueles que colocam em circulacdo embalagens, materiais para a fabricagdo de embalagens ou
produtos embalados, em qualquer fase da cadeia de comércio, assegurar que as embalagens sejam
(1) restritas em volume e peso as dimensdes requeridas a protecdo do conteudo e a comercializagao
do produto, (ii) projetadas de forma a serem reutilizadas de maneira tecnicamente vidvel e
compativel com as exigéncias aplicaveis ao produto que contém, assim como (iii) recicladas caso a
reutiliza¢do ndo seja possivel.
Mais indiretamente, outro instrumento voltado a prevencao de residuos ¢ o dever imposto ao setor
empresarial em estruturar, implementar e operacionalizar aquilo que a PNRS denominou “logistica
reversa” (espécie da qual “responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos™ ¢
género), consistente na conjugacdo das obrigacdes de retorno dos residuos (ou produtos pods-
consumo) ¢ de destinagdo final ambientalmente adequada do que for retornado. Na medida em que
o setor empresarial ¢ fisica e economicamente responsabilizado a dar a destinagdo ambientalmente
adequada aos produtos que produz e coloca no mercado, espera-se, com isso, fornecer-lhe um
incentivo a repensar o design de seus produtos com vistas a concep¢do de produtos menos
intensivos em materiais e cujo uso (consumo) nao gere ou gere menos residuos ou, ainda, permita o
reuso, afinal, quanto menor a quantidade de residuos s6lidos gerados, menores serdo os custos com
a destinacao final.

A finalidade de incentivo ao (eco)design dos produtos com vistas a prevengao de residuos €
o objetivo — mais a montante da cadeia produtiva — originalmente concebido a responsabilidade
poOs-consumo, ao menos no plano tedrico de seus idealizadores. Contudo, ha quem reconheca a
existéncia apenas de um objetivo mais a jusante, consistente na melhoria do gerenciamento dos
residuos gerados. No Brasil, a PNRS consagra ambos (vide os incisos do paragrafo unico de seu art.

30).

Tendo em vista a recente obrigatoriedade de sistemas de logistica reversa para parte dos
produtos listados nos incisos I a VI no art. 33 e para os demais produtos e embalagens mencionados
no §1° desse mesmo dispositivos, embora pareca ainda prematuro antecipar uma avaliagdo sobre o
potencial preventivo desses sistemas, o fato de as discussdes envolvendo a estruturagdo e
implementagdo deles focarem exclusivamente metas de reciclagem, sem qualquer debate acerca do
reuso ou do design de produtos, acompanhado da preferéncia sinalizada pela ado¢do do modelo

coletivo de responsabilidade, sdo indicios de que o caso brasileiro dificilmente alcangard, por esse

®Excecdes sdo embalagens de agrotoxicos, pneus, pilhas e baterias e 6leos lubrificantes, para os quais ja existia,
previamente a edigdo da PNRS, a compulsoriedade de logistica reversa, imposta por lei (como ¢ o caso de
embalagens de agrotoxico) ou CONAMA-Resolucdes do Conselho Nacional do Meio Ambiente (demais
exemplos).
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instrumento, o objetivo da prevengao.

O modelo coletivo de responsabilidade significa o cumprimento dos deveres que compdem a
responsabilidade pds-consumo (a “responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos”
a que se refere a PNRS) de forma conjunta pelos sujeitos obrigados (fabricantes, importadores,
distribuidores e comerciantes), independentemente da marca dos produtos. A principal vantagem
desse modelo ¢ a criacdo de escala e a reducdo dos custos incorridos com o gerenciamento
ambientalmente adequado dos residuos pds-consumo, mas tende a comprometer a internalizacao,
pelos produtores, dos custos associados a esse gerenciamento.

Em sintese, ndo obstante as previsdes dos artigos 31, inciso I, e 32 da PNRS, nao ha, nem
em lei, nem em regulamento, o estabelecimento de critérios e/ou do modus operandi para o
cumprimento das obrigagdes diretas de ecodesign, o que é explicado pelo fato de a PNRS ser uma
lei de residuos e ndo propriamente um instrumento de regulagdo de produtos. De outra sorte, no que
diz respeito ao propodsito de influéncia indireta sobre o ecodesign dos produtos mediante a
responsabilidade pos-consumo em geral e a logistica reversa nela embutida, o foco da PNRS ainda
se concentra no objetivo (a jusante) de gerenciamento de residuos. Nao ha iniciativas a montante da
cadeia de producdo, onde melhorias no (eco)design dos produtos poderiam trazer resultados
efetivos para a reducao de materiais.

Para ilustrar a fraca orientagdo da PNRS a prevengdo de residuos, o quadro 1 abaixo
apresenta o levantamento do nimero de ocorréncias de termos’ relacionados a prevengdo de
residuos (ndo geragdo, prevencdo, reducdo na fonte e reutilizacdo) e de termos relacionados ao
gerenciamento de materiais que ja ingressaram no fluxo de residuos (reutilizagdo, reciclagem e
logistica reversa). A reutilizagdo aparece como um termo limitrofe por poder aludir tanto a
reutilizacdo de materiais que ainda ndo tenham se tornado residuais quanto ao reuso de residuos

com a consequente perda dessa caracteristica (retorno ao status de produto).

Quadro 1. Analise tematica da PNRS

’Os termos foram definidos através da leitura da PNRS, observando as palavras associadas a prevengio e aquelas
associadas ao gerenciamento do material pds descarte.
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Localizacdo

Documento Total de

Decreto [RSMCUISER Titylo |Capitulo | Secio | Artigo |Pardgrafo| Inciso

Nao Geragdo 3 2 5 2 3
Prevencdo 3 1 4 4
Reducdo 10 4 14 3 11
Consumo 9 5 14 1 13
Reutilizacdo 15 7 22 5 1 16
Reciclagem 16 9 25 4 3 18
Logistica Reversa 15 59 74 1 2 17 17 37
Legenda:

¥ a montante da cadeia de produgdo-consumo (tomando o produto como referéncia)
[l ajusante da cadeia de producao-consumo

Fonte: Elaboracdo propria, dados levantados na PNRS e seu decreto regulamentador

5 ENFRENTANDO A PREVENCAO DE RESIiDUOS

Estratégias de prevencdo de residuos exigem diferentes niveis de envolvimento dos atores
sociais (cidaddos, setor empresarial, Poder Publico). Gongalves-Dias (2009) com apoio em
Smeesters et al (1998), identifica trés categorias estratégicas no que diz respeito a agodes
direcionadas a prevencao de residuos: informacionais, promocionais e regulatorias.

A primeira delas tem a finalidade de sensibilizar o piblico em geral e as empresas quanto a
importancia da prevencdo de residuos. Estratégias informativas abrangem campanhas a respeito de
como evitar a propria geracao de residuos, a inser¢do dessa tematica nos programas de educagdo
ambiental das escolas, o fornecimento de informagdes técnicas sobre a prevencao de residuos (por
exemplo, no rotulo dos produtos), programas de capacitagdo etc.

Estratégias promocionais, por sua vez, fornecem estimulos, inclusive na forma de incentivos
econOmicos, para a consecu¢ao do objetivo da prevengao de residuos. Nessa categoria se incluem,
ilustrativamente, apoio financeiro e logistico a iniciativas benéficas do ponto de vista da prevencao
de residuos, suporte a acordos voluntérios, incentivos para agdes voltadas ao reuso e reparo de

produtos, o apoio a pesquisa e desenvolvimento, entre outras.
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Finalmente, estratégias regulatdrias abarcam restri¢cdes diretas sobre a geracdo de residuos,
na forma de obrigacdes ambientais, de que sdo exemplos a imposi¢do de critérios ambientais para
compras publicas de produtos e servicos menos intensivos em materiais (e/ou mais
duradouros/reparaveis, no caso de produtos), politicas de responsabilidade pds-consumo, requisitos
obrigatorios de ecodesign, a exigéncia e a avaliagdo de relatorios corporativos contendo boas
praticas.

Na Unido Europeia, a Diretiva 2008/98/CE obrigou os Estados-Membros a elaboragdo de
programas de prevencao de residuos até 12 de dezembro de 2013, os quais podem ser (i) integrados
nos planos de gestao de residuos das autoridades competentes ou noutros programas ambientais ou
(i1) independentes, desde que devidamente identificadas as medidas de prevencao. Nesse contexto, a
Comissao Europeia publicou em 2012 um guia para auxiliar os Estados-Membros na preparacao de
seus programas de prevencao de residuos (EUROPEAN COMMISSION, 2012).

O quadro 2 apresenta, com apoio no Anexo IV da Diretiva 2008/98/CE e do relatério
Promoting Sustainable Consumption da OECD, 2012 (“Exemplos de medidas de prevencao de

0%

residuos a que se refere o art. 29.°”) uma sintese de praticas relacionadas a prevengao de residuos:

Quadro 2 — Exemplos de praticas dos paises da OECD e da Comissao Europeia

DU RSP RE LBl BLAS A Wl B PRIl BRIl o

Exemplos
Ambientais B

+ imposto sobre baterias (Bélgica, Dinamarca, Italia e Suécia)

+ impostos sobre sacos de plastico (Irlanda, Dinamarca e Italia)
+ impostos sobre pneus (Finlandia, Dinamarca e Suécia)

+ impostos sobre e cameras descartaveis (Bélgica)

Impostos e Taxas

Incentivos e Subsidios + Mu Spaars - incentivo ao consumo sustentavel (Roterda)

* 3emana da Sustentabilidade - That's the Way to do It Sustainably [.rlustria}

Campanhas Informativas
P * Campanha Fair Feels Good (Alemanha)

* Educacdo ambiental na grade curricular das escolas, incluindo praticas pal

Educacio H : b
prevencao de residuos solidos

« Wordic Swan (4lemanha)
Rotulagem voluntaria * Enviromental Coice (Canada)
+ The Flower (Unido Europeia)

Relatdrio Corporativo + Relatdrios obrigatdrios de sustentabilidade

+ Clen Air - Toyota

« Safe and Enviromental - Honda
* Save Fuel - Volkswagen

* Fresh Air - Daimler Chrysler

* Flower - Peugeot

* Think before you drive - Kia

Publicidade

» Parcerias para programas de treinamento e capacitacdo para compras
Compras Publicas Verdes publicas verdes (Austria, Mova Zelandia)
+ Preferéncia a produtos e senicos com caracteristicas pro meio-ambiente

Combinando instrumentos de politica+ Green Dot (Alemanha)
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Fonte: elaboragado propria a partir de OECD (2008; 2012) e European Commission (2012)

O quadro 2 ndo s6 exemplifica a necessidade de uma atuagdo mais a montante da cadeia
produtiva, precisamente nas fases que antecedem a geracdo de residuos, sobretudo no que diz
respeito a fabricagdo e ao consumo dos produtos, como refor¢a a afirmagao no sentido de a PNRS,
para fins de prevencdo de residuos, ser uma lei residual (nesse sentido, cf. ARAGAO, 1999) na
medida em que pensa e regula a partir da etapa final do ciclo de vida do produto (vom Abfall her,

em alemao).

6 CONSIDERACOES FINAIS

Em matéria de residuos, uma atuagdo preventiva significa adotar medidas anteriormente ao
proprio surgimento dos fluxos de residuos. Este texto procurou discutir que a PNRS, a despeito de
tematizar a preven¢do de residuos e destacar a sua importancia hierarquica na gestdo de residuos,
ndo fornece um ferramental concreto para a consecugdo desse objetivo.

Tal fato ¢ ilustrado, de um lado, pelo siléncio do texto legal quanto aos critérios para a
aplicagdo dos artigos 31, inciso I, e 32 da PNRS, os quais versam sobre uma regulagdo mais direta
do ecodesign de produtos e embalagens menos intensivos em materiais, cujo consumo gerem a
menor quantidade possivel de residuos e ou permitam a reutilizagdo apds o uso. De outro, ao
disciplinar a responsabilidade pos-consumo em geral e a chamada logistica reversa em especial, as
discussdes e os esforcos tém-se concentrado mais na melhoria do gerenciamento ambientalmente
adequado dos residuos gerados (objetivo a jusante da cadeia econdmica) € menos no fornecimento
de incentivos @ mudanga e melhoria dos produtos e dos processos de produgdo e consumo a eles
associados (objetivo a montante).

Esse distanciamento entre a priorizacdo conferida a prevencdo pela PNRS e a eficacia da lei
quanto a implementacdo desse objetivo pode ser explicado pelo fato de a PNRS ser mais uma lei
sobre residuos, ancorada na fase final do ciclo de vida dos produtos, € menos um instrumento de
regulagdo dos proprios produtos e das etapas relacionadas a produgdo e ao consumo deles, que sao
precisamente as atividades geradoras de residuos.

A necessidade e importancia de medidas mais a montante da cadeia econdmica,
notadamente em torno da figura do produto, podem ser encontradas em iniciativas da politica de
residuos da Unido Europeia. Um exemplo, no &mbito desse bloco econdmico, ¢ a obrigagdo imposta
pela Diretiva 2008/98/CE aos Estados-Membros em elaborar programas de prevencao de residuos.

Para auxilia-los nessa tarefa, a Comissao Europeia possui um guia para a elaboracdo de tais
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programas, do qual consta uma sintese de possiveis instrumentos de politica ambiental voltados
para a prevencao de residuos e no qual se apoiou este texto.

Nas propostas de gestdo integrada de residuos, avangos na tematica da prevengao tém o
potencial de contribuir de forma teodrica e pratica no sentido de proporcionar maior eficiéncia e
qualificagdo aos setores publico e privado. Programas de prevengdo de residuos deveriam ser
priorizados e integrados, envolvendo tanto o padrdo como o nivel dos processos produtivos e de
consumo. Ainda que a PNRS procure operar em frentes de adequagdo ambiental, como aterros e
reciclagem de residuos, permanecem decisivos questionamentos em relagao ao porqué da quase
inexisténcia de politicas publicas que focalizem as praticas de produgdo e consumo; frente aos
desafios para a construgdo e implementacao de medidas de prevengao de residuos.

No ambito da academia ¢ importante ampliar os estudos e os debates com a sociedade, pois
ha relativamente pouca pesquisa articulando produgdo, consumo e residuos, especialmente no
contexto brasileiro. Para estudos futuros ha uma diversidade de dimensdes a serem trabalhadas em
torno da tematica prevengdo: aspectos legais, inovagdo tecnologica, reaproveitamento, tratamento
dos residuos, geracdo de energia, mudangas comportamentais (tanto na producdo como no
consumo), entre outras. Todas elas estdo interconectadas e requerem abordagens inovadoras e
interdisciplinares.

Seja como for, pelo fato de a prevencao dos residuos exigir o enfrentamento da produgdo e
do consumo propriamente ditos, qualquer tentativa de persecugdo do objetivo da prevengdo deve
ocorrer ndo no ambito isolado de uma regulacdo setorial de residuos (como ¢ a PNRS), mas de
forma intersetorial, de modo a levar em consideragdo toda a complexidade e todas as vertentes que

a questdo encerra.
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