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Resumo

As cidades podem ser vistas como um sistema complexo e de continuo estado de mudanga. A
economia circular e a questao da gestao dos residuos sélidos urbanos sio centrais para entender este
sistema pela origem nos diversos agentes, depender de uma complexa estrutura de relacées,
envolver diferentes aspectos do desenvolvimento sustentavel (econdmico, social, ambiental, cultural
e institucional). Trata-se de um tema que envolve mudancas complexas e em diversas relacoes de
poder delimitadas em um espaco territorial. Por isso, € um tema relevante e pertinente a proposta
de politicas piblicas e de planejamento urbano territorial. Neste ambiente complexo da cidade, o
objetivo desta pesquisa é propor alinhamentos tedricos que relacionem politicas piblicas e
desenvolvimento territorial a luz da economia circular que possam sustentar alternativas de politicas
para as cidades brasileiras. Trata-se de uma pesquisa-acio orientada a partir da discusséo e a
formulacdo das propostas de solugao ou desenvolvimento. O resultado se articula na proposicdo de
quatro politicas publicas a partir do planejamento urbano territorial sustentado nos principios da
economia circular e reflete sobre os custos, beneficios e possiveis limitacées ou impactos de cada
uma destas alternativas. As proposi¢des se articulam sobre o estimular as empresas para
transformarem a cadeia de valor de linear para circular; estimular o consumo a partir das compras
publicas; valorizar os residuos e promover a mudanca institucional.
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Cities can be seen as a complex system of continuous state of change. Circular economics and the
issue of solid urban waste management are central to understanding this system by its origin in the
various agents, to a complex relationship structure, to involve different aspects of sustainable
development (economic, social, environmental, cultural and institutional). It is a topic that involves
complex changes and in diverse relations of power delimited in a territorial space. Therefore, the
proposal of public policies and territorial urban planning is a relevant and pertinent theme. In this
complex environment of the city, the objective of this research is to propose theoretical alignments
that relate public policies and territorial development in light of the circular economy that can
sustain policy alternatives for Brazilian cities. It is an action research oriented from the discussion
and formulation of proposals for solution or development. The result is articulated in the proposal of
four public policies based on territorial urban planning based on the principles of circular economy
and reflects on the costs, benefits and possible limitations or impacts of each of these alternatives.
The propositions are articulated on stimulating companies to transform the value chain from linear
to circular; stimulating consumption from public procurement; valuing waste and promoting
institutional change.

Keywords: Circular Economy. Public policy. Urban planning. Territorial Development.

Introducao

A economia circular é um campo de pesquisa tedrico e aplicado que envolve estudos sobre
novas propostos de organizacoes de cadeias de valor, em alternativa ao sistema linear tradicional,
em um contexto de aumento do custo e escassez das matérias-primas. Trata-se de um tema ja
investigado sobre diversos nomes e aspectos, mas que em esséncia busca promover uma mudanca
significativa no sistema capitalista ao repensar sistemas produtivos, de consumo, institucionais e de
novos mercados, como ressalta Brocklehurst (2016) no primeiro de um conjunto de seis relatérios
sobre o tema, desenvolvido pela ISWA (Internacional Solid Waste Association). Tornou-se um tema
de politicas puablicas porque envolve investimentos para mudancas dos sistemas produtivos e
padroées de consumo e é uma alternativa a crise de recursos para se criar novas oportunidades de
negécios. A Unido Europeia e a China ja possuem politicas ptublicas nacionais para o
desenvolvimento da economia circular que envolvem cifras bilionarias da criacéao de valor (EC, 2014;
MURRAY et al., 2015). Considerando que esse fendmeno se desenvolve nas cidades, Agudelo - Vera
etal. (2011) as tratam como um sistema complexo e de continuo estado de mudanca. Neste complexo
ambiente e de busca de um processo de desenvolvimento sustentavel, os autores ressaltam que a
partir da década de 1990 o planejamento urbano tem sido prioritario neste processo, contudo o link
entre planejamento urbano e desenvolvimento sustentavel ainda ndo é forte o suficiente. Por isso,
entende-se como um tema de planejamento urbano territorial, por envolver a “necessidade de
compreensio de um espaco definido e delimitado por e a partir de relacdes de poder [...] um campo
de forca concernente a relacdes de poder espacialmente delimitadas” (Souza, 1997, p. 24).

Entretanto, esse tema associa-se a outro que é um problema, em especial para as grandes
cidades: a gestdo de residuos. O tamanho da populacéo e a sua respectiva geracio de residuos esta
crescendo e envolve diferentes agentes (SAPHORESA & NIXON, 2014; OTHMAN, 2012; MO et al.,
2009; MATSUMOTO, 2011; MOH & MANAF, 2014; LIN, 2008; LAKHAN, 2014). A questao é relevante
porque envolve matéria ambiental, social, econdmico e institucional (SANTIAGO & DIAS, 2012;
WAN et al., 2014; PIRES et al., 2011). Entretanto, os principios da economia circular se alinham com
alternativas para busca de alternativas para este problema nas cidades. Aqui se retrata a partir do
contexto das cidades brasileiras, que estdo ainda muito distantes de cumprir a prépria aplicacdo da
Lei 12305/2010 (Politica Nacional de Residuos Sélidos) — Silva et al. (2015); Silva et al. (2017).

Entende-se, contudo, que, pela complexidade do tema, a busca de alternativas depende
necessariamente de politicas publicas, que se conceitua com as definicoes classicas de Dye (2011),
em que trata que politica ptblica é o que o governo faz ou deixa de fazer. No entanto, aplicando-se
0 conceito, o aumento da reciclagem é uma solucédo possivel para um problema da administracao
publica municipal que lida com restrigdes orcamentarias, enquanto o custo de ndo agir acumula este
problema ao priorizar outros. Silva (2018) prop6s um modelo para andlise de politicas publicas a
partir da economia circular que demonstro que o custo da ndo acido é muito maior que de uma politica
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publica continua. Em Curitiba, por exemplo, 6% do orcamento municipal é destinado a coleta e a
disposicdo de residuos (SILVA, 2016). Os contratos estio usualmente relacionados ao volume
coletado e este é disposto em um aterro, que gera outro custo.

No Brasil, apenas 5% dos residuos sao reciclados e a perda é quase 8 bilhdes de reais por ano
para nao fazer a reciclagem adequada e quase eliminar todos os residuos em aterros (IPEA, 2010).
Embora existam duas perdas neste processo: um relativo ao custo de disposicdo (em torno de RS 36
por tonelada - Silva Neto et al., 2011) e o custo de oportunidade de nao vender estes residuos. Este
altimo, contudo, depende dos residuos gerados e o preco desses residuos nos seus respectivos
mercados.

Dessa forma, para mudanca da cadeia de valor em torno dos principios da economia circular
deve haver uma politica piblica. Com o aumento da reciclagem, reuso e reaproveitamentos (3Rs),
que sustentam a economia circular, podem ser reduzidos os custos de disposicdo de residuos,
melhoria no desenvolvimento local a partir da estruturacido desta cadeia de valor, pelos ganhos
socioecondmicos (geracao de renda e trabalho), ambientais (reducio da extracdo de matéria-prima
virgem), culturais (maior percepcéo e acdo da comunidade em prol do coletivo) e politico (eficiéncia
coletiva oriunda da acao social). Contudo, um problema se torna econémico quando efetivamente se
tem a nocdo do seu custo de oportunidade. A questdo que norteia este trabalho é discutir quais
politicas poderiam ser adotadas e quais possiveis impactos no contexto das cidades brasileiras.

O objetivo deste artigo é propor alinhamentos tedricos que relacionem politicas puablicas e
planejamento urbano territorial a luz da economia circular que possam sustentar a proposta de um
novo modelo de desenvolvimento para as cidades brasileiras. Este artigo esta dividido em S secoes,
incluindo esta introducdo. A préxima secido define o campo de estudo da economia circular e
fundamenta a relagao entre este tema e o processo de desenvolvimento das cidades, como um sistema
complexo. A metodologia de pesquisa retrata o caminho percorrido para sustentar os resultados
desta pesquisa. A quarta secdo apresenta e analisa os resultados os alinhamentos tedricos e
proposicoes e, por fim, apresentam-se as conclusdes e proposta de novas discussoes.

Economia circular e politicas pablicas

O incremento da populagéo e da atividade econdémica, aliado com a rapida urbanizacéao, sao
motivos de uma mudanca no padréo de consumo e na geracio crescente e acelerada de residuos
s6lidos urbanos no mundo, em especial nos paises em desenvolvimento, como o Brasil (GUERRERO
etal., 2013). Song et al. (2015) exemplificam isso com o volume de residuos sélidos gerados no mundo
em 2011, que era em torno de 11 bilhoes de toneladas por ano, e representava 1,74 toneladas por ano
per capita. Esse volume de residuos tem criado uma forte pressio nos governos para uma gestio
mais sustentavel, entretanto os sistemas de gestdo de residuos ndo tém recebido tanta atencio no
planejamento urbano das cidades quanto outros setores, como agua e energia.

A Lei Federal n.12.305/10, correspondente a Politica Nacional de Residuos Sélidos (PNRS),
prioriza a reciclagem (transformacio dos residuos envolvendo a alteracido de suas propriedades
fisicas, fisico-quimicas ou biolégicas, com vistas a transformacio destes em insumos ou novos
produtos), a logistica reversa (instrumento de responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos
produtos), a destinacéo final adequada dos residuos, a eliminacdo dos lixdes e outras formas de
acondicionamento a céu aberto até o final de 2014 e a inclusao social dos catadores de materiais
reciclaveis (BRASIL, 2010). Tais elementos se articulam com os pressupostos da economia circular,
que vinculam a questdo da reducéo, do reuso, da reciclagem e do reaproveitamento. Isso envolve a
compreensao do desenvolvimento urbano sob uma ética complexa.

A economia circular visa transformar residuos em recursos e em retorna-los aos sistemas de
producéo e de consumo, contudo ainda é muito limitada a pesquisa centrada neste aspecto (WITJES
e LOZANO, 2016). Ela se fundamenta em ciclos fechados (closing loops), por meio de diferentes
niveis de recuperacao de materiais e produtos em servigos Uteis a transformacio por meio da
eficiéncia de recursos (YONG, 2007; YUAN et al. 2006; WITJES e LOZANO, 2016;
BROCKLEHURST, 2016; KLETTNER et al.,, 2013; WEBSTER, 2013). Esse conceito nao é
contemporaneo, mas sua abrangéncia e relevancia o é, e estid em discussido em paises da OCDE
(Organizacao de Cooperacéo e de Desenvolvimento Econémico), como é o caso do projeto “Towards
a circular economy for Europe: a zero waste programme for Europe” — (EC, 2014).
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O tema torna-se relevante, pois ha um contexto favoravel para repensar o atual modelo
econdmico linear por meio da instabilidade dos precos das comodities e 0 aumento da demanda de
matérias-primas, que tem desafiado a economia linear convencional de extrair, fazer, usar e dispor
(BROCKLEHURST, 2016). Além disso, os resultados de uma economia linear demonstram que entre
80 e 90% do que é consumido se torna residuo para disposicao final ou incineracdo em menos de 12
meses e 20% da extracdo de recursos naturais se torna residuo a cada ano para este mesmo fim
(NEWMAN, 2016). Contudo, ha um vazio institucional sobre o desenvolvimento da economia
circular, que coloca a industria de residuos no centro destas mudancas e abre uma janela de
oportunidades para novas politicas publicas e novas legislacoes consonantes a este tema.

Entretanto, hda uma série de riscos que envolvem a economia circular, como ressalta
Bilitewski (2012). Por outro lado, ha resultados positivos, inclusive de implementacdo de nova
politica nacional, como ressalta Geng et al. (2012) e Murray et al. (2015) para a China, por exemplo,
ou explanado pela ISWA no estudo sintetizado por Newman (2016). Entretanto, ainda ha poucas
pesquisas sobre o tema, como apontam Witjes e Lozano (2016), que envolvam aspectos ambientais,
econOmicos, sociais e institucionais, com fortes relacdes socioculturais a partir de relacoes e
cooperacoes em uma dindmica territorial.

Estudos sobre este escopo tratam dos principios dos 3Rs para residuos: reducio, reuso e
reaproveitamento. Alguns autores tratam esses principios como economia circular (como, por
exemplo, MURRAY et al., 2015; JUN E XIANG, 2011; YUAN et al., 2006; SILVA et al., 2012), outros
como estratégia de residuo zero (como, por exemplo, SONG et al.,, 2015), mas, de fato, esses
diferentes conceitos estdo associados aos mesmos principios, as oportunidades de planejamento e
ao desenvolvimento nas cidades.

Nesse aspecto, as cidades denotam um ambiente propicio para tal discussido pela
materializacdo da economia circular em um territério que delimita os agentes e os interesses por
meio de relagOes econOmicas, sociais, culturais e politicas, em torno de um mesmo ambiente
institucional, seja formal (normas e regras) ou informal (condutas e moral), nos termos de North
(1991).

A economia circular representa uma recente tentativa de integrar a atividade econOmica
associada ao uso de recursos ambientalmente responsavel em um processo de desenvolvimento,
como aponta Murray et al. (2015), apesar de a origem do termo ser controversa e datar das primeiras
discussoes do mercantilismo ou do préprio capitalismo. Entende-se tal termo claramente como o
oposto de uma economia linear e que, neste aspecto, caracteriza-se por uma economia que busca
despender esforcos para ter o menor impacto possivel sobre o meio ambiente, caso sejam aplicados
os 3Rs em todo o processo, segundo descricdo ja feita

Jun e Xiang (2011) tratam a economia circular como uma nova forma de economia e um novo
modelo de desenvolvimento econdmico, com reflexos no desenvolvimento sustentavel. Adicionam o
argumento de que a economia circular esta se tornando uma estratégia de desenvolvimento em
muitas regioes e paises.

Yuan et al. (2006) definem que a economia circular é alcancada pelo aumento do valor
agregado e pelo uso prudente da matéria-prima e do consumo de energia por todos os estagios da
cadeia de valor, nos termos ressaltados por Silva (2004) ou no conceito de gerenciamento da cadeia
de suprimentos “verdes”, como exple Srivastava (2007). Bilitewski (2012) reforca que este uso
prudente deve, inclusive, almejar a eliminacio de residuos néo reutilizados ou reaproveitados. Para
ele, a prevencao do desperdicio de residuos e da poluicéo sdo os principais objetivos da economia
circular e, para isso, deve ter o melhor retiso com altas taxas de reciclagem. Neste processo, ainda
segundo Bilitewski (2012), novas acbes publicas podem promover um novo sistema de produgao e
reorganizar a cadeia de valor, utilizando instrumentos de politicas ptiblicas, como politicas de taxas
e tributos, isencdes ou subsidios, bem como um processo de mobilizacdo da sociedade para se
associar no objetivo de reuso, reciclagem e diminuicdo dos residuos;. Sem esgotar a questio, pode
trazer o desenvolvimento de um apropriado sistema legal para promover a economia circular.

Witjes e Lozano (2016) ressaltam como outro instrumento as compras publicas (public
procurament), que podem trazer significativos resultados para fortalecer a cadeia de valor em uma
economia circular, pela representatividade das compras publicas de diversos produtos e servigos. A
Uniao Europeia tem uma estratégia propria para o desenvolvimento desta politica e destaca que, nos
paises que a compdem, as autoridades publicas sdo os principais compradores de bens e servicos
relacionados a energia, transporte, gestdo de residuos, protecao social, provisionamento para satde
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e servicos (EC, 2016), que totaliza quase 14% do PIB desses paises. No Brasil, a situacdo néao é
diferente. Para todos esses bens e servigos, o setor publico também é o mais representativo e a
estimativa é que seja em torno de 10% do PIB (MAGALHAES DE MOURA, 2012). No Brasil, em
meio a instituicdo da lei da PNRS, introduziu-se a Lei 12349, de 2010, que alterou a lei de licitacoes
e incluiu o termo “desenvolvimento sustentavel” nesse processo. Contudo, ha necessidade de maior
colaboracio entre produtores e fornecedores para reduzir o uso de matérias-primas e geracao de
residuos, promovendo um modelo econémico mais sustentavel (WITJES e LOZANO, 2016), sendo a
acdo do poder publico elo fundamental no processo (BILITEWSKI, 2012; MAGALHAES DE
MOURA, 2012; DAY, 2005).

Day (2005) trata, inclusive, ndo somente como uma acio politica e articulada do setor ptublico,
mas inclusive do governo ser uma demanda importante para direcionar e estimular inovacgdes a
partir de um forte planejamento entre pesquisa e desenvolvimento alinhado com o processo de
compras publicas. Luukkonen e Nedeva (2010) discutem a importancia da integracio da pesquisa,
inclusive, como parte de um processo politico, relacionado & avaliagcido do sucesso ou ao fracasso dos
instrumentos de politica publica. Desta forma, alinha-se um conjunto de ac6es em diferentes niveis
(macro, meso e micro) de estrutura de praticas de economia circular vinculada a diferentes
estratégias e acdes governamentais para promocao das cidades (SU et al., 2013).

Com esta abordagem, Su et al. (2013) ressaltam que os esforcos para o desenvolvimento
industrial, com pesquisas associadas e regulacdes governamentais sao cruciais para o
desenvolvimento da economia circular, mas esta depende fortemente de uma mudanca de atitude da
sociedade inteira, o que demanda uma participagao publica ativa. Contudo, é crucial a capacidade
de fazer cumprir a legislacdo (enforcement), de empoderar a comunidade local e criar mecanismos
de controle da sociedade (accountability) e criar sistemas de indicadores e monitoramento que
permitam tomar decisoes e avaliar possiveis impactos das praticas governamentais (SU et al. 2013).

Um dos exemplos amplamente tratados na literatura sobre politicas ptublicas relacionadas a
economia circular é o caso da China, por adotar uma politica regulatéria introduzindo mecanismos
para o desenvolvimento de uma economia circular (GENG et al., 2011; SU et al., 2013; JIANG et al.,
2016; XIONG et al., 2011; JUN e XIANG, 2011; YONG, 2007; MURRAY et al. 2015). Murray et al.
(2015) afirmam, inclusive, que a nacdo que mais tem desenvolvido e implementado politicas para
aplicar os conceitos da economia circular é a China. Yong (2007) faz um estudo histérico do processo
evolucionario da economia circular na China, que é oriunda do final da década de 1990 e se
materializa a partir de 2006. Ele retrata que as atividades de economia circular na China tiveram
foco em 3 niveis: empresas, parques industriais e regioes. O planejamento foi essencialmente
traduzir os principios dos 3Rs em acbes locais. Jun e Xiang (2011) retratam a importancia da politica
relacionada a economia circular com a busca pelo desenvolvimento de uma agricultura sustentavel
na China. A partir da 6tica do nivel das empresas, Jiang et al. (2016) apresentam a interacao entre a
eficiéncia da producéo e a ambiental, considerando o contexto do modelo da economia circular para
a industria téxtil na provincia chinesa de Jiangsu. Nesta mesma linha e local, Xiong et al. (2011)
fazem uma analise empirica do desenvolvimento da eficiéncia econémica.

Entretanto, o conceito e a pratica da economia circular ndo sdo hegemonicos ou desprovidos
de criticas. Bilitewski (2012) ressalta que ha necessidade de desenvolver a economia circular a partir
de um acordo de dimenséao global, afim de evitar riscos neste processo pelo nio rastreamento da
origem e do tratamento de algumas matérias-primas que podem comprometer ou mesmo criar custos
sociais no processo para além dos ganhos ambientais, o que ndo sustentaria mais a economia circular
como alternativa para um processo de desenvolvimento sustentavel (SILVA, 2005; SILVA, 2008).
Nesta linha, Murray et al. (2015) observam a auséncia da discussao da questio social, essencial em
um processo de desenvolvimento sustentavel, nas politicas e textos sobre economia circular, algo
também reforcado por Su et al. (2013). Outra questio ndo discutida, para Murray et al. (2015), séo
as agOes em prol da sustentabilidade que, muitas vezes, tém impactos ambientais mais negativos,
como exemplificam na questdo do combustivel “verde”. Desta forma, Murray et al. (2015) buscam
mostrar o risco de pensar e desenvolver a economia circular distanciando-se de seu principio, que é
reconhecer as proéprias relacées humanas em torno de suas atividades.

Assim, a sociedade e a interacdo entre as pessoas devem estar no centro do modelo da
economia circular. Este modelo, como norteador do planejamento urbano para o desenvolvimento
territorial, deve partir da compreensao da cidade como um sistema complexo (AGUDELO-VERA et
al.,2011), constituido por agentes. Hjorth e Bagheri (2006) entendem esse conjunto de agentes como
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um processo, caracterizado pelas propriedades de um sistema que envolve os humanos, quais sejam:
racionalidade limitada, certezas limitadas, prospeccdo e visdo de futuro limitadas, casualidade
indeterminada e mudanca evoluciondria. Nesse tipo de sistema, a busca pela organizagio e
sistematizacdo das relacgoes e identificacdo clara do problema em questao permite demonstrar como
diagramas de ciclos (loops) podem ser usados para identificar os pontos de alavancagem do sistema.
Dessa forma, o presente artigo parte do conceito de planejamento urbano (SOUZA, 2008;
AGUDELO-VERA et al.,2011) para promover o desenvolvimento sustentavel (SILVA, 200S; SILVA,
2008) por meio dos principios da economia circular para proposicao de politicas publicas (DYE,
2011) e para o planejamento urbano territorial (SOUZA, 1997).

Procedimento metodolégico

O procedimento metodolégico ser articula entre a discussao de artigos e livros referentes,
vinculados ao histérico de formaco, docéncia e atividades de pesquisa e extensio do autor sobre as
tematicas inter-relacionadas: economia circular, politicas publicas e planejamento urbano e
territorial. A partir desses textos e da vivéncia do autor como pesquisador e extensionista neste
ramo, ocupando funcdes, como a recém presidéncia do Observatério da Politica Nacional de
Residuos Sélidos (OPNRS) e a organizacido de Foruns Internacionais sobre o tema, como o 8 e 9
Férum Internacional de Residuos Sélidos, em que se consolidou esta tematica e discussao, permitiu,
a partir do uso da técnica de pesquisa acdo (ZEICHNER, 2008; LEWIN, 1946) , sustentada nas
pesquisas extensionistas aplicadas, como as atividades do OPNRS, cooperagcdes com Instituto
Venturi e Instituto Lixo e Cidadania, promover o debate sobre as interrelacdes da economia circular
no processo de planejamento urbano. Além disso, a formacao base nas ciéncias econdmicas permitiu
dar luz a discussao sobre as relacoes e impactos nas cadeias produtivas a partir da organizacao deste
tipo de estrutura economica.

A formacao e a construcao de linhas de pensamento do autor sobre politicas ptblicas que
nortearam boa parte da sua producdo recente, aliado as suas contribuicoes como pesquisador e
orientador de teses e dissertacoes, permitiram compreender as relacdes pertinentes da dindmica de
pensar e implementar politicas ptiblicas circunscritas por territérios. Por outro lado, a participacao
e a discussio a partir do planejamento urbano e territorial, fruto do processo de docéncia e pesquisa
em programas da area de planejamento urbano e regional e da pertinéncia da teméatica da economia
circular, incitaram os alinhamentos tedricos necessarios para vincular a economia circular a partir
de proposicoes e alinhamentos de politicas publicas em prol do desenvolvimento territorial.

Trata-se de um alinhamento tedérico a partir do contexto brasileiro para experimentar
algumas proposicoes de relacdo entre a economia circular orientado por politicas publicas que
possam promover um novo processo de planejamento urbano e regional.

Resultados e discussoes

A discussao e os dados sobre economia circular permitem refletir sobre a necessidade de um
novo modelo, que dependa menos da extracdo de recursos naturais e que tenha maior
aproveitamento no ciclo de vida. Contudo, isso ndao é possivel sem uma estrutura produtiva que
interligue cadeias produtivas e que se tenham um novo modelo a partir da mudanca do hébito de
consumo, dos sistemas produtivos e das relacdes institucionais. E um contexto complexo se
comparado ao atual e a dificuldade de permeabilidade sem um processo de planejamento e de
politicas publicas torna essa realidade cada vez mais distante. Por outro lado, a permanéncia do
modelo atual é insustentiavel ndo somente com relacdo a gestio dos residuos, como dos recursos para
as cadeias produtivas e sustentacdo da prépria administracio publica.

Diante desses extremos o problema pode se tornar oportunidade se tratado como uma politica
publica de Estado que envolve o processo de planejamento e a gestido das cidades, articuladas em
suas regioes, seja metropolitana ou nio.

Para propor um modelo de organizacgao estruturou-se a partir das etapas e principios de uma
politica publica, como retrata Kraft e Furlong (2010, p.101). O quadro 1 sintetiza reflexées sobre o
problema, alternativas e possibilidades de politicas publicas. O sistema econdémico se organiza a
partir do alto volume de consumo e de um padrao cultural que ndo se sustenta com a demanda de
recursos naturais. Em contrapartida o fluxo de consumo e o ciclo cada vez mais curto é uma das
estratégias para este crescimento econdémico. Por outro lado, o valor dos recursos naturais é visto
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somente a partir da sua exaustio e o mercado de residuos ou de reuso ou de reaproveitamento fica
a parte deste mercado por nio ter valor e fluxo comparavel ainda ao baixo custo dos recursos
naturais.

A mudanca desse sistema por si s6 aconteceria somente a partir de um colapso do sistema,
como tantas outras crises no sistema econdémico, contudo a proposi¢ao de politicas publicas tem
justamente a funcio de antecipar alternativas para estes problemas.

Como tratado na secao dois, ha alternativas possiveis de politicas que foram alinhadas em 4
linhas de acoes:

1) Estimular empresas a repensarem seus sistemas produtivos com aplicacao dos 3Rs,
mas isso traria impacto de mudanca com a relagcido de consumo;

2) Mudanca do consumo, especialmente setor publico, que poderia demandar esta
aplicacao e mudancgas nos sistemas produtivos;

3) Aumentar o valor dos recursos naturais de tal maneira que os recursos reciclaveis,
de reuso e de reaproveitamento se tornassem sustentaveis financeiramente;

4) Mudancas institucionais e enforcement para fazer cumprir a lei e demanda mudanca

no habito de consumo e nos sistemas produtivos.

As quatro linhas de acdes sdo proposicoes de politicas publicas a partir dos principios de
economia circular e que tem acées, impactos e atores diferenciados. Entretanto, cabe salientar que
nao sdo excludentes, mas estédo inter-relacionadas. A seguir expande-se cada uma destas acoes de
politicas.
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QUADRO 1 - etapas de andlise da politica ptiblica para o desenvolvimento territorial a partir da

economia circular

Onde ele existe?
Quem ou o que é
afetado? Como ele
se desenvolveu?
Como as causas
podem ser
afetadas pela agéao
politica?

ETAPAS DE QUESTOES ALINHAMENTOS

ANALISE

Definir e analisar Por que o Sistema econémico com alta produgéo de residuos, baixo reaproveitamento e alto
o problema problema existe? custo para disposigéao.

Empresas séo afetadas porque sistema econdmico néo se sustenta no suprimento
de recursos a longo prazo.

Consumidores tem acesso a produtos cada vez mais descartaveis.

Sistema sustentado no consumo e no giro deste consumo fez ampliar recursos
descartaveis sem se ocupar de buscar novas formas de reaproveitamento, reuso ou
reciclagem nos sistemas produtivos.

A agao de uma politica teria que construir novas relagdes de produgdo, consumo e a
aplicacéo dos 3Rs.

Construgédo de

Quais opgdes de

Algumas opcodes:

em quais
circunstancias?
Quais critérios de
avaliagdo? Quais
outros fatores
devem ser
consideragdes?

politicas politicas podem 1) Estimular empresas a repensarem seus sistemas produtivos com
alternativas ser propostas para aplicagéo dos 3Rs, mas isso traria impacto de mudanga com a relagéo de
lidar com o consumo;
problema? 2)  OQutro seria por meio do consumo, especialmente setor publico, que
poderia demandar esta aplicagdo e mudangas nos sistemas produtivos;
3) poderia ser encarecer os recursos naturais de tal maneira que os
recursos reciclaveis, de reuso e de reaproveitamento se tornassem
sustentaveis financeiramente;
4) Mudangas institucionais e enforcement para fazer cumprir a lei e demanda
mudanga no habito de consumo e nos sistemas produtivos.
Desenvolver Quais sdo os Manter padréo de vida da populagdo com um sistema produtivo mais sustentavel e
critérios de critérios mais que reduza os desperdicios e perdas de recursos no sistema.
avaliagéo desejados ou o A efetividade esta em garantir o padrdo da qualidade de vida com um novo sistema
problema e as que se organize a partir dos principios dos 3Rs, mas com mudangas culturais nos
alternativas? Qual habitos de consumo.
sera o custo se a
agao nao for feita?
Qual é a
efetividade?
Alternativas Quais alternativas Tema é complexo e ndo envolve apenas uma alternativa. Politicas devem ser um
s&o melhores que mix que permita influenciar em diferentes aspectos.
as outras? Quais Estimulos e criagdo de mercados s&o os principais elementos para viabilizar novos
caracteristicas modelos econdmicos. Enforcement e fundamentos institucionais sao
podem ajudar a complementares, mas dificilmente suficientes em pais como fragilidades
distinguir entre a institucionais como o Brasil.
melhor e a pior
politica? Ha
evidéncias para
avaliagéo?
Desenho de Qual opgao politica | A opgao mais desejavel é o estimulo ao mercado a partir dos principios da
conclusodes € mais desejavel e | economia circular valorando os recursos e diminuindo o desperdicio e rejeitos.

Mudanga cultura é fator relevante e torna-se também elemento de agéo publica
continua e de longo prazo

FONTE: Adaptador de Kraft e Furlong (2010).

Estimulo para Mudanca Sistemas Produtivos

Historicamente a induastria modifica seus padroes a partir de estimulos do préprio mercado
(concorréncia ou demanda), de proposicoes do Estado na forma de politicas publicas, ou na busca
por inovacoes que a diferenciam. Uma das politicas publicas ambientais tradicionais é a de mercado
em que ha o incentivo fiscal para mudanca dos padroes tecnolégicos. Isso é uma alternativa para a
aplicacao dos 3Rs, contudo envolve uma questao maior que a tecnolégica por necessita reorganizagao
da cadeia produtiva, garantia do fornecimento de recursos, adaptacdo dos sistemas produtivos e
aceitacao do produto final para o consumidor, bem como eventual ajustes e arranjos institucionais.

Nao basta as empresas quererem utilizar recursos reciclados em detrimentos aos naturais
porque o sistema produtivo deve ser adaptado e a coleta destes reciclaveis na qualidade desejada
deve ser feita e disposta para as empresas no tempo e qualidade certa a custo do resultado da prépria
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politica. Atualmente o problema do descarte dos residuos ja ocorre na ponta com a contaminacao dos
reciclaveis, que muita vezes inutiliza o residuo e néo permite a reintroducio no sistema.

A coleta muitas vezes mistura e contamina também os reciclados. As cooperativas recebem
um material inadequado e muitas vezes em fluxos e quantidades diferentes daquilo que se demanda
pelas empresas. O fluxo de reciclados, por exemplo, de um tipo de polipropileno pode ser maior que
outro realmente demandado pelo sistema produtivo, mas é o mais disponivel no consumo. Isso
envolve um complexo sistema de organizacao das cadeias produtivas em um sistema integrado que
demandaria uma agao publica similar a uma bolsa de residuos alinhado com politicas de coleta,
tratamento e direcionamento dos residuos para as cadeias. Por outro lado, esses residuos tém valor
e a populacido aumenta sua disposicao a receber pelo correto descarte do residuo para as empresas.
A disposicao a pagar das empresas estara associada a qualidade e a quantidade de residuos em um
fluxo que permita manter o sistema produtivo operante e que nao seja maior que qualquer outra
alternativa dos recursos naturais.

Nesse aspecto a acdo publica poderia trazer: incentivo financeiro para investimento da
adaptacdo de sistemas produtivos; isencdo ou subsidio de taxas para compra de residuos,
especialmente de cooperativas; politicas publicas continuas para educacdo ambiental e correta
separacao dos residuos; menor custo de coleta com o maior namero de pontos voluntarios de entrega;
valorizacao do residuo entregue para populacdo com incentivos financeiros ou fiscais.

Essas acOes envolvem sempre um incentivo direto ou indireto que visa mudar um
comportamento do cidaddo ou a organizacao do sistema produtivo que sdo extremamente dificeis de
acontecer sem uma acao publica ou uma crise que leve a novos comportamentos.

Neste aspecto a acdo publica envolve o financiamento da industria de reciclagem para
suporte da economia circular, com as regulagcdes para o apoio a gestdo de materiais e a criacio de
um mercado de commodities para materiais secundarios. Necessita-se, em um novo mercado,
estabelecer sistemas de informacéo e dados que permitam o balizamento para a oferta e a demanda.
Assim, o governo seria o propositor de politicos e organizador de parte dessa cadeia o que se torna
também limitante e arriscado para a efetividade dessas politicas.

Mudanca do Consumo Publico

O setor publico é um dos principais demandantes de recursos e tem a possibilidade de
estabelecer parametros de compra que podem fazer as empresas terem que adaptar seus sistemas
produtivas aos principios dos 3Rs. Apesar de ser um estimulo relevante, pela amplitude e
importancia do setor publico nos diferentes mercados, nao é simples porque a exigéncia tem custos
e necessidade de reorganizacédo das cadeias produtivas que o setor piblico ndo pode simplesmente
se furtar de compreender a complexidade dessas mudancas.

Para demandar produtos com recursos reciclaveis em sistemas que priorizem o reuso ou
reaproveitamento demandarao politicas similares aos citados anteriormente porque o custo para as
empresas pode ser maior e mais complexo do que buscar novas demandas em substituicéo ao setor
publico.

Desta forma, esta politica é um estimulo bastante utilizado pela facilidade de implantacéao,
como uma politica publica ambiental de mercado também, mas normalmente em conjunto com
outras acoes que complementam o realinhamento dos sistemas produtivos a estas exigéncias.

Mercado dos Recursos Naturais

A economia circular envolve a andlise econdmica sobre diversos aspectos. Um deles é a
relacdo entre o uso de reciclado e material virgem. H4 diferentes estoques naturais de recursos
disponiveis e possibilidade de uso de reciclados. Dependendo do tipo de matéria prima utilizado e
do disponivel tem-se um processo de planejamento territorial que versa entre as possibilidades
existentes naquele local e a demanda dos sistemas produtivos. Isso pode estimular a atraciao de novas
empresas, novas cadeias produtivas ou mesmo de redirecionar politicas industriais, no sentido
amplo, para melhor aproveitamento e reutilizacdo dos recursos existentes.

Além disso, ha diversas formas de reaproveitamento, dentre elas a geracdo de energia que
pode servir para realimentar o proprio sistema produtivo ou como incentivo para a comunidade
participar de projetos que estimulem a organizacido da cadeia de reciclados de acordo com as
préprias demandas.
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Nao se trata apenas do valor do residuo, mas o custo envolve todo o custo de transagao, nos
preceitos de North (1991), e inclui a questio logistica que é relevante para reciclaveis por conta da
baixa densidade do material que onera o custo, e ao custo contratual pelas fragilidades institucionais
por existirem uma economia informal ainda relevante neste atividade.

A anélise econémica envolve o beneficio da recuperacio do material, da redugao do custo de
disposicao e do custo de coleta que deve ser maior que o custo da coleta e do processamento dos
reciclados. Para equilibrar esta conta e incentivar o mercado de reciclados, pode-se ter acoes
publicas que incentivem ou subsidiem estes beneficios. Um gargalo importante desta politica é a
existéncia de um sistema de informacao e dados consistentes que permitam o governo racionalizar
sobre a sua intervencado para estimular este mercado. Isso dependeria de uma organizacao e
governanca entre diversos atores e com um sistema de informacéo que permitiria ter custos da acao
politica que nao fosse maior que seu beneficio, o que se torna um importante limitante para
consecucao da politica.

Mudancas Institucionais e Enforcement

Novas relacoes organizacionais demandam novos arranjos que normalmente nao se
sustentam mais apenas em sistemas verticais (compra e venda ocasional e por mercado), mas
demanda agoes horizontais de cooperacao e parceria institucional para garantir o fluxo de recursos
e de produtos para sustentar toda a cadeia. Esses novos arranjos estabelecem novas estruturas de
governancga que podem ter impacto no sistema tributario, nas relagdes contratuais, na distribuicao
dos lucros e nas relacOes trabalhistas. Isso demanda um novo pensar institucional que consiga
compreender as mudancas necessirias para garantir o sistema, sem, contudo, implicar em
retrocessos.

A capacidade do governo fazer as leis serem cumpridas é uma caracteristica desta acao
publica, mas uma limitacdo considerando as fragilidades institucionais existentes no Brasil.
Entretanto, a mudanca institucional ndo é peculiar e tinica ao governo porque envolve diferentes
vertentes e proposicoes e deve incluir os diferentes atores para alinhar as demandas com a
necessidade. Tal necessidade de inclusido dos diferentes atores pode minimizar esta limitacido da
efetividade da politica se construida com diferentes atores. A favor, a legislacdo brasileira e os
movimentos sociais desta area sio consistentes e persistentes na busca de didlogo por novos
horizontes, como retrata Potinkara, Wiens e Silva (2018) se comparado aos demais paises do BRICS
(Brasil, Russia, India, China e Africa do Sul).

Conclusao

O problema da gestio de residuos e a busca por alternativas em torno da economia circular
em varios paises a partir do contexto favoravel para repensar o atual modelo econémico linear,
especialmente por conta da instabilidade dos precos das comodities e do aumento da demanda de
matéria primas, tornam o tema relevante para proposicido de politicas publicas por ser um tema
complexo e envolver diversos atores, arranjos institucionais e mudancas significativas do sistema
produtivo e de consumo.

Estas mudancgas se retratam nos territérios porque dependem de novas relagdes de poder
espacialmente delimitadas e envolve o planejamento urbano porque ocorrem essencialmente nas
cidades e depende de transformacoes em diversos fluxos econémicos, sociais e de recursos naturais.
Como todo tema de politica publica a questao é o que fazer e que nao fazer.

A discussado deste artigo articulou-se em quatro proposi¢cées que envolvem diferentes
enfoques de politicas. Para Lawell (1958), a politica pablica se trata de compreender quem ganha o
qué, por qué e que diferenca faz. Nesta linha argumentativa estruturou-se quatro propostas de
politicas que visam: 1) Estimular empresas a repensarem seus sistemas produtivos com
aplicacdo dos 3Rs, mas isso traria impacto de mudanca com a relagdo de consumo; 2) Ampliar
consumo, especialmente setor publico, que poderia demandar esta aplicacdo e mudancas nos
sistemas produtivos; 3) Encarecer os recursos naturais de tal maneira que os recursos
reciclaveis, de reuso e de reaproveitamento se tornassem sustentaveis financeiramente; 4)

Mudancas institucionais e enforcement para fazer cumprir a lei e demanda mudanga no
héabito de consumo e nos sistemas produtivos.
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Novas agdes publicas podem promover um novo sistema de producao e reorganizar a cadeia
de valor: Politicas de taxas e tributos, isengdes ou subsidios; Processo de mobilizacio da sociedade
para se associar no objetivo de reuso, reciclagem e diminuicéo dos residuos; Desenvolvimento de
um apropriado sistema legal para promover a economia circular, Compras publicas (10% PIB
Brasileiro); Banco de residuos; Pagamento por servigcos ambientais; Institucionalizacdo e
organizacido do mercado, entre outras. A questdo posta é que se trata de uma alternativa para um
novo modelo de desenvolvimento das cidades brasileiras em meio a crise de governanga que vivem,
mais demandas de politicas publicas orientadas e escolhas que se adequem mais as suas
possibilidades frente ao planejamento urbano territorial.
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