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RESUMO

Os modelos tradicionais de andlise de politicas publicas tém sido alvo de criticas
devido suas explicacdes serem marcadas pela dualidade entre agéncia e estrutura, e
também pelo seu carater linear. Académicos tém chamado atencéo para o potencial
da teoria da complexidade para &rea de politicas publicas, entretanto ainda séo
escassos 0s estudos neste sentido. Este trabalho contribuiu para a rea ao propor
um ferramental analitico para a analise de politicas publicas baseado na teoria da
complexidade e que pode auxiliar a compreender o processo de formulagdo de
politicas a partir de uma visao holistica. Ao aplicar o fithess landscape, a analise do
processo de formulacdo da Politica Nacional de Residuos Sdélidos procurou-se
compreender como 0sS aspectos estruturais (recursos possuidos pelos atores) e os
aspectos de agéncia (capacidade de articulacdo na defesa de seus interesses) se
relacionam dinamicamente, e em que medida auxiliam na explicacdo da politica que
foi formulada. A base de dados foi composta prioritariamente de notas taquigraficas
de audiéncias publicas no periodo de 10 anos, de 2000 a 2010. Foi construido um
cddigo de analise documental buscando identificar os recursos dos atores, e 0s temas
objetos de discussdo, e quais atores partihavam de posicdes semelhantes.
Entrevistas complementares foram realizadas a fim de que se pudesse sanar
ambiguidades resultantes da andlise documental. Verificou-se que os atores mais
influentes (com recursos mais importantes e que conseguiam estabelecer relactes
com outros atores) conseguiram ter seus objetivos expressos na politica e também
conseguiam por vezes influir na dindmica de negociagéo. A politica resultante foi em
grande parte reflexo das demandas dos atores com mais alto fithess em cada periodo.
A andlise do caso a partir da lente teérica da complexidade, possibilitou resultados
diferentes daqueles proporcionados pelas teorias tradicionais, permitindo que a
dindmica pudesse ser incorporada na analise, possibilitando uma explicacao holistica
do processo.

Palavras-chave: teoria da complexidade; fitness landscape; formulacdo de politicas

publicas; Politica Nacional de Residuos Solidos (PNRS).






ABSTRACT

Traditional models of policy analysis have been criticized due to the fact that their
explanations have been marked by the duality between agency and structure, and also
to its linear character. Scholars have emphasized the potential of complexity theory to
the area of public policy, but there are still few studies in this regard. This work
contributed to the area by proposing an analytical tool for the analysis of public policies
based on complexity theory and that can help in understanding the policy-making
process from a holistic view. By applying the fithess landscape to the analysis of the
formulation process of the National Solid Waste Policy, | tried to understand how the
structural aspects (resources owned by the actors) and aspects of agency (capacity to
align to defend their interests) dynamically relate to each other and to what extent, they
help explain the policy that was formulated. The database was primarily composed of
shorthand notes of public hearings in 10 years, from 2000 to 2010. It was built a code
analysis seeking to identify the resources of the actors and the topics of discussion,
and which actors shared similar positions. Additional interviews were conducted in
order that they could solve ambiguities arising from the documentary analysis. It was
found that the most influential actors (with the most important resources and that could
establish relations with other actors) got their goals expressed in policy and could also
sometimes affect the dynamics of negotiation. The resulting policy was largely a
reflection of the demands of the actors with the highest fithess in each period. The
case analysis trought the lens of complexity, resulted different outputs from those
provided by traditional theories, allowing the time could be incorporated in the analysis,

providing a holistic explanation of the process.

Keywords: complexity theory; fitness landscape; public policy formulation; National
Solid Waste Policy.
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1. INTRODUCAO

Ha uma tendéncia da literatura em politicas publicas de se considerar o
processo politico cada vez mais aberto e plural. As politicas tém sido compreendidas
como resultado de um processo decisério em que a alternativa escolhida para a
solucéo de uma questdo ndo se restringe somente ao carater técnico, mas € fruto de
disputas em um contexto institucional marcado por interesses diversos. Torna-se
evidente esse entendimento a partir dos varios conceitos que tém sido discutidos na
literatura como “subsistemas de politicas publicas, comunidades de politicas publicas,
comunidades epistémicas”, entre outros, os quais transmitem a ideia de que as
politicas publicas seriam formuladas por arranjos, com graus variados de
abrangéncia, interdependéncia e compromisso, caracterizados pela interacdo de
diferentes tipos de atores.

Neste sentido, Sabatier (2007, p.8, tradugao nossa) afirma que “o processo
politico envolve uma vasta gama de elementos extremamente complexos que
interagem ao longo do tempo”. Uma série de relagdes € subjacente a esse fenbmeno,
como: “o conhecimento dos objetivos e percepgdes de muitos atores, o papel das
instituicoes decisorias, relagdes de poder, ideias, valores e tempo” (SABATIER, 2007,
p.8). O autor cita seis modelos de analise que buscam explicar o processo politico: o
de multiplos fluxos, equilibrio pontilhado, coalizdes de advocacia, difusdo de politicas,
andlise de redes, e construcdo social' (SABATIER, 2007). Comum a todos, é o fato
da politica publica ser entendida como resultado de um processo politico complexo
gue inclui diferentes variaveis em diferentes niveis de operacédo ao longo do tempo.

Mais recentemente alguns autores tém criticado esses modelos pela sua
impossibilidade de compreender o processo de forma holistica e pelo seu carater
linear, muitas vezes privilegiando a explicacdo da estabilidade do processo politico
ao invés de sua instabilidade (HAYNES, 2009; MORCOL, 2002; BUDD et al, 2006;
FERLIE et al, 2005; GOODIN et al, 2006).

Conforme Haynes (2009), o ambiente politico do qual resultam as politicas

publicas caracteriza-se por um alto grau de instabilidade, sendo: a) ndo linear e ndo

! Esta classificacdo ndo é consensual dentre os estudiosos da area. (John, 2003), cita apenas o modelo

de Multiplos Fluxos; de Equilibrio Pontilhado; e Coalizdes de Advocacia, dentre os que conseguem compreender
0S Cinco processos causais principais do processo politico.
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ciclico; b) desordenado, dindmico e interativo; ¢) um emaranhado de diferentes
perspectivas e argumentos que sdo dinamicamente discutidos e debatidos; e d)
construido de compromissos imperfeitos e, por vezes, por a¢cdes contraditérias.

Embora se reconheca que tem havido um esforco dos estudos recentes em
direcdo a compreensao do processo politico como instavel e néao linear, os modelos
tedricos existentes ndo conseguem compreendé-lo de forma holistica. Haynes (2009)
argumenta que 0os mesmos ainda sdo estruturados em uma causalidade linear, e que
as pesquisas ainda estdo mais propensas a enfatizar a relativa estabilidade do
processo politico, ao invés de sua relativa instabilidade. Ao analisa-los percebe-se que
a causalidade recai ora sobre o papel de agéncia na formatacdo da politica publica,
ora sobre aspectos estruturais. Neste sentido, Haynes (2009) defende a necessidade
de ter uma viséo de helicéptero, que segundo ele, torna-se tdo importante quanto a
analise do comportamento micro.

Na tentativa de uma visdao mais integradora sobre o processo pelo qual se
originam as politicas publicas, estudos recentes tém combinado mais de um modelo
tedrico para o estudo de um caso empirico, entretanto, embora essa combinacgéo
possa contribuir para a compreensdo e descricdo do fenbmeno, ndo consegue
compreender a dinamica desse processo fruto das interacdes e relacBes
interdependentes das partes.

Em contrapartida, os autores que criticam as explicacbes lineares
proporcionadas pelos modelos tradicionais de analise de politicas, tém alertado para
0 potencial de contribuicdo da teoria da complexidade para o campo de politicas
publicas, uma vez que o processo politico € complexo e envolve a interacdo de
diversos elementos ao longo do tempo.

Exemplo disso é encontrado em Mor¢dl (2005; 2010), em que o autor reforca
a possibilidade de integracdo da teoria da complexidade ao estudo de politicas
publicas de forma a se conseguir extrair uma analise holistica. Entretanto, afirma que
pouco avanco teorico tem sido feito nesse sentido, o que pode ser explicado em parte
pelas inUmeras criticas que a teoria tem sofrido devido ao seu alto grau de abstracéo,
sendo que ainda hoje ha questionamentos de que ela seja realmente uma teoria
(EPPEL, 2009; MORCOL, 2010).
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Assim sendo, a lacuna tedrica que este trabalho procurou preencher foi no
sentido de colaborar para se compreender o processo de formulacdo de politicas
publicas de forma holistica, a partir da lente teérica da complexidade.

O ponto de partida deste trabalho é a necessidade de se abordar situacdes
politicas como fendmenos, neste sentido, a teoria da complexidade é atil porque a
préopria realidade a ser estudada (o processo politico, do qual resultam as politicas
publicas), € fundamentalmente complexa. Argumenta-se que a teoria da
complexidade pode auxiliar na compreensao da dindmica do processo politico, pois
possibilita compreender sua causalidade, ndo a partir de uma Unica explicacéo, ou
soma de explicacBes, mas sim, a partir da analise dos padrdes de interacdo entre 0s
diversos agentes que o constituem, contribuindo para a construcdo de uma visao
holistica.

Teoricamente, ha a necessidade de se avancar no campo dos modelos de
andlise de politicas publicas, procurando ferramentais analiticos que possam
proporcionar explicacdes relacionadas a dindmica do processo politico, sem
privilegiar a priori sua estabilidade/instabilidade ou agéncia/estrutura.

Alguns autores tém chamado a atencdo para o potencial de contribuicdo da
teoria da complexidade para a area de politicas publicas e gestédo publica de forma
geral. Entretanto como esta teoria ndo foi pensada para ser aplicada a um sistema
social, Morcol (2010) sugere que a teoria da estruturacdo de Giddens (1989) ao
buscar superar a dualidade entre agéncia e estrutura seria um caminho para unir a
teoria da complexidade a andlise de politicas publicas. Outra razdo apontada pelo
autor refere-se ao fato de que a teoria da estruturacao € altamente aplicavel as no¢des
chave de complexidade e entdo, segundo o autor, pode e deve ser o componente
principal na aplicacdo da teoria da complexidade na area de politicas publicas. Ela
auxiliaria a compreender o “mistery gap” entre nivel micro e macro, ou entre agéncia
e estrutura, necessario para que se possa construir uma visao holistica do processo
politico (MORCOL, 2010).

Esta dualidade, a qual a complexidade pretende superar, esta presente nos
modelos tradicionais de andlise de politicas publicas, pois ora suas explicagbes para
o formato de uma politica partem do ponto de vista da agéncia - assumindo que sao
os atores quem determinam a politica por meio do emprego de estratégias para

mobilizar recursos e atingir seus objetivos - ora do ponto de vista estrutural, sendo
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que na ciéncia politica, a estrutura pode ser definida como o ambiente politico e
institucional especifico que pode facilitar e/ou restringir as capacidades e
oportunidades dos atores para defender os seus interesses (MARSH e SMITH, 2000;
WANG, 2010).

Morc6l (2010) cita como exemplo os modelos de equilibrio pontuado?, o de
inovacdo e difusdo de politicas® e os estudos comparativos?, como aqueles que
entendem a politica publica como um processo “macro” condicionado por aspectos
estruturais. Para o autor, o0 modelo de andlise de coalizdes de advocacia € um dos
poucos a entender a politica publica em termos das relacdes entre escolhas/
comportamentos individuais e processos estruturais, ou seja, as relacées micro/macro
(MORCOL, 2010).

Portanto, a explicacdo para o formato assumido por uma politica em grande
parte dos modelos teoricos ainda sdo demasiadamente lineares (ora a politica €
produto das interacdes de agentes que agem buscando seus interesses motivados
por crengas, ou interesses materiais — ora a politica é produto da trajetoria de evolucéo
das instituicdes ao longo do tempo).

Diante dessas consideracdes, tem-se a pergunta norteadora deste trabalho:
Como o olhar da complexidade pode auxiliar a compreender como a politica vai sendo
construida em funcédo dos padrdes de interacdo entre diferentes atores, cada qual
com capacidade de influéncia distinta, fruto tanto da acao individual como de aspectos

estruturais?

1.1.Contextualizacao e delimitacdo do tema

As politicas ambientais sdo exemplos de politicas complexas, em que o0
ferramental da complexidade poderia proporcionar grande contribuicdo para as
analises. As caracteristicas complexas deste tipo de politica tem atraido a atencéo do
meio académico, como exemplo, pode-se mencionar o fato de que os modelos
tradicionais, em especial o0 modelo de coalizbes de advocacia tem sido largamente
empregado para a analises de politicas ambientais. Sabatier e Weible (2007) ao
proceder a revisdo do modelo citam 54 exemplos de trabalhos publicados entre 1999

2 Ver Baumgartner e Jones (1999)
3 Ver Berry e Berry (1999).
4 Ver Blomquist (2007).
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e 2006, sendo que 26 estavam relacionados a politica ambiental ou energética. Os
autores afirmam que a explicacdo para esta tendéncia se deve ao fato de que as
politicas ambientais sdo caracterizadas pelas sua alta complexidade técnica e por
conflitos politicos (SABATIER e WEIBLE, 2007).

As politicas ambientais, e as politicas publicas de forma geral, tem um historia
recente no Brasil, influenciadas sobretudo pelo movimento de reforma do Estado.
Segundo Trevisan e Van Bellen (2008) este papel foi resultado das frequentes crises
econdmicas desde 1970, que levaram a crise do estado de bem estar social, e
consequentemente da pressao instaurada sobre os governos por acdes de cunho

social por meio das politicas publicas.

Paralelamente ao movimento de reforma do estado, o cenario internacional
demandava agbes ambientais, como foram o caso das grandes conferéncias
internacionais sobre a questdo ambiental que comecavam a despontar. Além disso, a
realidade das cidades que experimentavam as consequéncias de um crescimento
acelerado, comecavam a demonstrar problemas que demandavam acfes do estado
para a solucdo (JACOBI, 2006).

Em 1981 foi criada a Politica Nacional de Meio Ambiente (PNMA), Lei 6.938,
que estabelecia o Sistema Nacional de Meio Ambiente (Sisnama). Além disso, a
importancia da questdo ambiental foi reforcada na Constituicdo de 1988, que trouxe
varios avancos, inclusive dedicando um capitulo exclusivo sobre o tema (AZEVEDO,
PASQUIS e BURSZTYN, 2007).

Ao mesmo tempo, na década de 1980 jA comecaram a surgir oS primeiros
projetos de leis que versavam sobre residuos solidos. Entretanto, o governo federal
dedicava pouca atencdo ao assunto, prova disso € que as primeiras inciativas no
ambito federal sé vieram a ocorrer no plano plurianual (PPA) de 2000-2003, com o
Programa Brasil Joga Limpo. Em contrapartida, a prioridade governamental estava
nos servicos de agua e esgoto (ARAUJO; JURAS, 2011).

Exemplo dessa priorizacao pelo governo federal, pode-se ser notada pelo fato
de que a Lei de Saneamento basico foi aprovada em 2007, com menos de 2 anos de
sua proposicéo pelo presidente Lula® ao passo que a PNRS completou 21 anos de

5 Ver PL 5296/2005.
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tramitacao. A este respeito, Jacobi ressalta que na area de residuos solidos: “a timidez
das iniciativas e a descontinuidade das politicas tém criado um verdadeiro circulo
vicioso pautado pela logica da paralisia” (JACOBI, 2006, p. 13). Tal paralisia pode ser
evidenciada pelo lento encaminhamento das questdes relativas aos residuos na
esfera legislativa. Além da vontade politica, outros temas considerados polémicos,
também contribuiram para a demora na aprovacdo da Lei, como a questdo da
responsabilizacdo dos agentes da cadeia produtiva, e o debate sobre a importacéo e

incineracéo de residuos.

Apesar do longo periodo de negociacfes a PNRS trouxe algumas inovacdes
importantes. Primeiramente, a politica trouxe diversos avan¢os no tocante a questdes
de cunho social, econémico e ambiental. Logo no capitulo Il, a legislagdo menciona o
conceito novo de “responsabilidade compartilhada”, em contraposicéo ao conceito de
responsabilidade estendida comum nas legislacdes europeias. O conceito entende
gue as acdes para minimizar o volume de residuos sélidos e rejeitos gerados, devem
ser de responsabilidade de fabricantes, distribuidores, comerciantes, titulares dos
servigos publicos de limpeza urbana e de manejo dos residuos soélidos e inclusive o
cidadao consumidor (BRASIL, 2010).

Outro elemento de destaque na politica € a obrigatoriedade de planos de
gerenciamento de residuos por todas as unidades da federacéo e inclusive o setor
produtivo e também, a necessidade de uma perspectiva integrada. Neste sentido, a
lei prevé a elaboracdo de um plano nacional, planos estaduais, microrregionais, de
regides metropolitanas, intermunicipais, € municipais de gestéo integrada de residuos
sélidos (BRASIL, 2010). Além disso, a politica prop6e medidas de incentivos para
realizacdo de consércios publicos regionais visando uma possivel reducéo de custos
com os sistemas de coleta, tratamento e destinagdo final dos residuos (BRASIL,
2010).

Quanto ao cunho social, a politica inova ao fomentar a inclusédo dos catadores
de materiais reciclaveis nos sistemas municipais de coleta seletiva, fazendo com que
a prioridade para contratacdo seja cooperativas de catadores, sendo inclusive

dispensada de licitacdo® (BRASIL, 2010). Os catadores sdo mencionados por diversas

6 Conforme arts.36, § 12,8 29)
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vezes no texto da lei, que propde medidas que visam fortalecer e integrar a categoria
na gestao de residuos.

A PNRS propds uma gestéo de residuos inovadora e, por iSso 0 seu processo
de tanto de formulacdo quanto de implementacdo se tornaram bastantes complexos.
Devido a tais caracteristicas peculiares desta politica, pelo seu longo tempo de
negociagcdo, por suas inovacdes de carater técnico e sociais, e pelos diferentes
setores impactados com obrigacdes, torna a andlise de sua formulagéo, extremante

complexa, e por isso necessitando de um ferramental diferentes dos j& disponiveis.

Assim, tem-se como ponto de partida neste trabalho, o fato de que o processo
politico pode ser considerado um sistema adaptativo complexo, e que por isso, as
ferramentas da complexidade sdo Uteis na analise. Vale destacar que se tém
consagradas na literatura uma vasta gama de ferramentas para se compreender
desde aspectos comportamentais de atores envolvidos no processo, o papel do
Congresso, e como determinados temas ascendem a agenda governamental, por
exemplo. Shaxon (2008) utilizou a metafora da pintura surrealista “face of Mae West”
de Dali para ilustrar a inevitabilidade de mudltiplas perspectivas sobre o processo
politico e a impossibilidade de um Unico processo bem organizado, com inicio e fim

acordados entre todos os envolvidos.

Logo, a contribuicdo deste trabalho € propor mais uma ferramenta de andlise
de politicas publicas baseada na teoria da complexidade que pode servir
especialmente para compreensdo de processos politicos complexos, como o

processo de formulacdo da Politica Nacional de Residuos Sdlidos.

1.2 Problema e Justificativa

Ao se considerar a literatura de politicas publicas, percebe-se que a capacidade
dos atores de influenciar na formulagdo de uma politica publica é uma tematica
implicita em quase todos os modelos tedricos que buscam analisar o processo
politico. Entretanto, ndo ha uma preocupacéo com um aprofundamento da analise dos
fatores causais para uma maior ou menor capacidade dos atores. De forma geral, os
modelos abordam aspectos estruturais como determinantes na capacidade de

influéncia de um ator, ao considerar que a estrutura pode determinar a distribuicdo de
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recursos importantes no processo politico, como o financeiro e a autoridade legal, por
exemplo. A capacidade de influenciar, neste caso, estéd relacionada a posse de
recursos.

Além disso, a interdependéncia entre atores e as relacdes que constroem entre
si, conforme demonstrado no modelo de coalizGes de advocacia, impactam na
capacidade destes de influenciar o processo de formulacédo de politicas publicas. Ao
articular-se para formar aliancas ou participarem de coalizbes, os atores buscam
angariar adeptos ao seu posicionamento e compartilharem informacdes de modo que
consigam atingir seus objetivos. Portanto, os aspectos relacionados a agéncia
também aparecem como relevantes para explicar a capacidade de influéncia dos
atores no processo politico.

Entretanto, argumenta-se que para compreender o processo de formulagéo de
politicas publicas como um fendmeno complexo deve-se analisar como 0s aspectos
macro (estruturais) e micro (individuais) se relacionam dinamicamente. Além disso,
uma analise deste tipo deve considerar a evolucédo do processo ao longo do tempo,
pois quando se analisa somente a distribuicdo dos recursos e as relacdes entre atores
em um ponto especifico, assume-se o carater estdvel do processo politico. Isto
porque, a distribuicdo de recursos entre 0s atores e 0s arranjos que formam entre si
podem mudar no decorrer das negociacdes, seja por fatores endégenos (derivado do
comportamento do proprio ator) ou exdgenos (relacionados as mudancas do
ambiente), e, consequentemente a capacidade de influéncia de um ator € instavel,
podendo ocorrer inclusive de um ator que se mostrava com grande relevancia em um
primeiro momento de negociagcdo, abandonar os debates e deixar de participar do
processo.

Ao se pensar na heterogeneidade de atores e na sua capacidade de influéncia
no processo de tomada de decisdo, os recursos, conforme ja demonstrado na
literatura de politicas publicas, sdo variaveis importantes a serem analisadas. Weible
e Sabatier (2005) identificaram 0s recursos no processo politico e classificaram-nos
em cinco tipos: o financeiro, a autoridade legal formal, a opinido publica, informagéo
técnica e pessoal mobilizavel. Além da importancia dos recursos possuidos, as
relacbes que os atores mantem uns com 0s outros, sdo de fundamental importancia
para que se compreenda o processo de formulacdo de politicas, haja vista que esta é

uma preocupac¢do de quase todos os modelos tedricos.
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Buscou-se neste trabalho construir uma andlise do processo de formulacao da
Politica Nacional de Residuos Soélidos orientada pela complexidade, buscando
compreender como 0S aspectos estruturais (recursos possuidos pelos atores) e
individuais (capacidade de articulacdo na defesa de seus interesses) se relacionam
dinamicamente, e em que medida estes podem auxiliar na explicagao do resultado da
politica.

Poucos autores tém chamado a atencéo para a possivel contribuicdo da teoria
da complexidade para a analise de politicas publicas, destacando-se apenas 0s
trabalhos de Morcél (2005, 2010) e Morc¢dl e Wachhaus (2009). Da mesma forma,
ainda s&o poucos os autores que tem utilizado os conceitos da teoria da complexidade
nos estudos de administracdo publica, alguns exemplos sédo Butler e Allen (2008);
Klijn (2008); Meek, De Ladurantey e Newell, (2007); Van buuren e Gerrits (2008).

Estudos sobre o processo politico a luz da teoria da complexidade também séo
escassos, encontrado apenas em Eppel (2009), que buscou analisar a contribuicdo
da teoria da complexidade para a compreenséo da politica de ensino superior da Nova
Zelandia. Em parte essa escassez pode ser explicada pelas divergéncias entre os
académicos sobre em que medida os conceitos da teoria da complexidade sao Uteis
somente como uma metafora ou se realmente constituem um corpo de conhecimento
sélido para que seja considerada uma teoria. O fato de haver pouca literatura
produzida aplicando a teoria da complexidade na area de politicas publicas confere
maior grau de dificuldade para a andlise que se busca empreender, na medida em
gue se tem pouca literatura em que se basear e estabelecer comparacdes, por outro

lado torna este trabalho mais ousado e com maior potencial de inovagéo do campo.

1.3 Objetivos da Pesquisa

O objetivo geral deste trabalho € compreender a partir da lente tedrica da
complexidade, em que medida o desenho resultante da Politica Nacional de Residuos

Sdlidos relacionou-se com a capacidade de influéncia dos atores participantes.

A partir dai foram estabelecidos os seguintes objetivos especificos:
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Mapear os atores que participaram do processo, Seus recursos e

posicionamentos defendidos;

Identificar a capacidade de influéncia de cada ator baseado nos recursos

possuidos e no compartilhamento de posicées com outros atores;

Caracterizar a evolugdo das negociagbes que originaram a Politica
Nacional de Residuos Sélidos identificando as principais questdes

objetos de discusséo e como estas foram evoluindo ao longo do tempo;

Analisar a evolucdo dos atores (sua maior ou menor capacidade de
influéncia e permanéncia ou ndo no processo) ao longo do periodo

estudado;
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2. REFERENCIAL TEORICO

Primeiramente, procurou-se resgatar as diversas contribuicdes que formam o
gue alguns denominam de teoria da complexidade ou simplesmente o pensamento
complexo, que compdem a lente tedrica ampla que orienta esse trabalho. Buscou-se
revisar os principais construtos da complexidade, advindos de diversas areas do
conhecimento, especialmente o conceito de fithess landscape, uma das ferramentas
da complexidade que auxiliard na construcao do caso empirico.

O segundo capitulo apresentou a producdo cientifica que auxiliara na
compreensao do estado da arte da literatura de politicas publicas, com énfase nos
modelos de analise que reconhecem a diversidade de participantes e suas relacées
complexas no processo de formulacdo de politicas publicas. Esse capitulo é
importante para situar o leitor sobre uma vasta gama de conhecimento ja produzido
sobre a andlise de politicas, sobre o qual este trabalho também se debruca, focando-
se na literatura sobre formulacdo de politicas publicas abrangendo os conceitos

pertinentes a area.

2.1. Teoria da complexidade ou pensamento complexo

Neste capitulo buscou-se reunir os principais conceitos que compdem a
chamada teoria da complexidade. Foram levantados construtos desenvolvidos em
diversas areas que contribuiram para a formacdo de um pensamento comum a
respeito da complexidade. Inicialmente apresenta-se um resgate histérico do
pensamento cientifico de forma a situar as mudancas de paradigmas sob as quais,
tem-se o surgimento da complexidade. Em seguida, foram apresentadas as principais
caracteristicas e definicbes em torno do chamado “sistema complexo”, isto porque
parte-se do pressuposto de que o processo de formulacao de politicas publicas pode
ser entendido como um sistema complexo adaptavel. Dentro da abordagem do
sistema complexo sera dada especial atencéo ao processo de evolucéo e adaptacao
desses sistemas demonstrados pelo modelo de fitness landscape. Isto por que este
altimo foi de extrema importancia para a construcéo do desenho de pesquisa, de forma
a operacionalizar a analise do processo de formulacdo de politicas por meio da lente

da complexidade.
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2.1.1. Surgimento e principais conceitos

Varias teorias abarcadas pelo rétulo da “teoria da complexidade” ou “paradigma
da complexidade” podem ser compreendidas como consequéncias de descobertas
cientificas iniciadas no século XIX, que mais tarde influenciaram a revolugéo cientifica
ocorrida no século XX (CAPRA, 2006), as quais criticaram o reducionismo de
Descartes e a abordagem mecanicista de Newton. Os trabalhos de Bertalanffy foram
um marco neste sentido, ao estabelecer que existem objetos de investigagao cientifica
gue “ndo podem ser entendidos por meio da investigacao das suas respectivas partes
em isolamento” (BERTALANFFY, 1969, p. 37). Seus trabalhos estabeleceram as
bases do pensamento sistémico e de uma teoria geral dos sistemas. A complexidade
é fruto dessa evolugdo do paradigma cientifico, uma vez que se baseia em uma
abordagem sistémica, mas ndo esta restrita a isso, ela inclui elementos como

incerteza, imprevisibilidade e evolucao.

A descoberta da mecéanica quantica também colaborou ao demonstrar que, no
nivel micro, a previsibilidade e o perfeito conhecimento dos fendmenos séao
impossiveis de serem atingidos (FOSTER et al.,, 2001). Ao mesmo tempo, as
descobertas da fisica quéantica trouxeram a ideia de que as regras previsiveis sdo
raras, e que o que predomina sdo eventos complexos e cadticos (LORENZ, 1995).
Mais tarde, em 1990, destacaram-se o0s estudos de Kauffmam (1993; 1995), e o
conceito de coevolucédo e sistemas complexos. Ao considerar o corpo humano como
um sistema complexo, Kauffman assume que um organismo vive e cresce na
interacdo com seu ambiente (KAUFFMAM, 1993; 1995). Assim sendo, embora a teoria
da complexidade incorpore a viséo sistémica, ndo pode ser confundida com a teoria
dos sistemas, havendo diferencas significativas quanto a abrangéncia e método de

analise de cada uma.

Manson (2001) aponta algumas diferengas entre a teoria da complexidade e
teoria dos sistemas. Segundo ele, a primeira se ocupa de analisar objetos em
constante mudanca e que efetuam entre si relacionamentos nao lineares, ao passo
gue na teoria de sistemas 0s objetos sdo vistos como estaticos e ligados por
relacionamentos lineares; ainda, a complexidade busca analisar as caracteristicas
qualitativas, enquanto a outra abordagem enfatiza o aspecto quantitativo, e por fim, a

primeira aborda a emergéncia ou evolucado de comportamentos complexos a partir de
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interagdes simples entre os componentes do sistema ao longo do tempo, e a segunda,
ao assumir que o sistema existe em equilibrio, nega a necessidade de examinar 0s

relacionamentos em mudanca entre os elementos.

Phelan (1999) afirma que as diferencas entre as duas abordagens séo tanto
de método quanto de objeto de pesquisa. Segundo esse autor, a teoria de sistemas
tem como objetivo conhecer um sistema para propor melhorias enfatizando a
previsao, o controle e a solucéo de problemas. J4 na complexidade, o trabalho possui
natureza exploratoria na tentativa de explicar o comportamento agregado de um

sistema.

Assim sendo, um sistema complexo é diferente de um sistema simples. O
primeiro possui caracteristicas como emergéncia, evolucdo, ndo linearidade e
incerteza, préprios do pensamento complexo que o diferencia. Ja o segundo é
composto por inumeros componentes identificaveis, que mantem relacdes entre si,
formando redes complicadas, as quais também podem ser identificadas e definidas
(SNOWDEN,2003).

Cilliers (2000) exemplifica essa diferenca ao afirmar que um jato seria um
sistema complicado, devido a inimeras partes que o compde, entretanto, as relacdes
entre as pecas (consideradas partes desse sistema) sdo identificaveis, seguem
padrbées de comportamento previsiveis (ou seja, se uma das pecas estiver defeituosa
o jato como um todo exibird um funcionamento ndo satisfatorio relacionado aquela
parte, e desta forma, um defeito em determinada peca € identificavel a partir do mau
funcionamento do jato). Esse comportamento confere um alto controle sobre 0s jatos,
na medida em que o bom funcionamento de suas pecas implica necessariamente no

bom funcionamento do jato.

Ja uma cidade, um sistema complexo na visao de Cilliers (2000), € mais do que
a soma do numero de habitantes, ou extensao territorial, ou numero de habitacdes,
ou qualquer uma das partes constituintes. A cidade exibe um comportamento que vai
além da soma de suas partes. Isto por que a interacdo entre as partes pode levar a
comportamentos néo previsiveis, desta forma, a relacdo entre causa e efeito ndo é

linear. Sdo frequentemente apontados como exemplos de sistemas complexos: o
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cérebro, o sistema imunitario, uma colénia de formigas, e a sociedade humana (
ASHBY, 1970).

Ao mesmo tempo em que ndo pode ser confundida com a teoria geral dos
sistemas, a ideia de uma teoria da complexidade ndo se encontra plenamente
desenvolvida, o que h& inegavelmente, € uma série de teorias e conceitos
relacionados a um pensamento complexo, que € aplicado em diversas areas do
conhecimento. Mitleton-Kelly (2003), distingue cinco diferentes areas de pesquisa
abarcadas sobre o rétulo da complexidade: os sistemas complexos adaptativos,
originarios dos trabalhos de Kauffman, as estruturas dissipativas, originarias dos
trabalhos de Prigogine, a teoria da autopoeise, teoria do caos, teoria dos retornos
crescentes e path dependency na economia. De acordo com Horgan (1995), ndo
existe uma teoria unificada dos sistemas complexos, 0 que parece haver € a

polarizacdo de lados, mas nao um conjunto organizado de proposi¢des testaveis.

Da mesma forma, Rotmans e Loorbach (2009) argumentam que uma Unica
teoria dos sistemas complexos ndo existe, o que ha sdo multiplas manifestacfes dela,
que incluem: a) abordagens baseadas em modelagem computacional; b) varios
“entendimentos” sobre o comportamento dos sistemas complexos; ¢) uso metaférico
para descrever fendbmenos sociais e d) considerac¢des filosoficas sobre a ontologia e
epistemologia dos sistemas complexos. Assim, o paradigma da complexidade ou
ciéncias da complexidade compreendem varias teorias como: a teoria do caos, fisica

guantica, teoria dos fractais, teoria geral dos sistemas e a cibernética.

De forma geral, as teorias englobadas sob o rétulo da Complexidade procuram
entender um fendbmeno sem reduzi-lo, como no modelo mecanicista, e assumem que
o0 comportamento do todo ndo pode ser previsto simplesmente pela soma das
caracteristicas/comportamentos individuais das partes. Além disso, passou-se a
aceitar a desordem, a incerteza e a imprevisibilidade dos fenbmenos ou sistemas
(GOULIELMOS, 2005).

Muitos pesquisadores tem se utilizado dos conceitos da teoria da complexidade
para entender e explicar sistemas sociais. Isto porque sistemas sociais sdo sistemas
com caracteristicas complexas, ou seja, s&o0 compostos por varios membros, que

interagem conscientemente com seu ambiente, e entre si (BYRNE, 1999). Conforme
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Stacey (2007), aplicar o pensamento complexo para compreender 0s sistemas
sociais, reside em procurar identificar padrdes e suas implicacdes sistémicas, ao invés

de focar em causas e efeitos.

Urry (2003, p.12 apud Gatrell, 2005, p. 2661, traducédo nossa) observa que a
complexidade €& “um novo paradigma potencial das ciéncias sociais, que ja
transformou grande parte das ciéncias fisicas e biolégicas”. O autor vé a complexidade
como uma forma de desfazer algumas dicotomias presentes no meio cientifico, como
a relagéo entre qualitativo/quantitativo, ambiental/social, estrutura/agéncia. Ele sugere
ainda que a complexidade pode ajudar a romper as divisdes entre as ciéncias sociais
e naturais. Da mesma forma, Byrne (1999) vé teoria da complexidade como uma forma

de se relacionar com macro e micro, agéncia e estrutura.

Obviamente, ha certa resisténcia na ado¢do do pensamento complexo devido
a propria critica de que este seria uma teoria ou apenas metafora para auxiliar na
compreensao da realidade. Além disso, o proprio termo “sistema complexo” néo
possui contornos bem definidos, ndo havendo uma unanimidade sobre o conceito.

Para Casti (1994), os sistemas complexos sado aqueles que possuem as
“impressdes digitais” da complexidade, quais sejam: a) instabilidade: este tipo de
sistema tende a possuir muitos modos possiveis de comportamento; mudancas entre
esses modos sdo, frequentemente, resultados de pequenas mudancas em alguns
fatores que controlam o sistema; b) irredutibilidade: sistemas complexos resultam num
todo unificado. Eles ndo podem ser compreendidos nem pela desintegracdo das
partes que os compdem, nem pela analise de suas partes isoladas; c) adaptabilidade:
sdo compostos de muitos agentes inteligentes, que tomam decisdes e agem com base
em informacdes parciais sobre o sistema inteiro. Mas esses agentes sao capazes de
mudar as proprias regras de decisdes, com base nas informacdes adquiridas; d)
emergéncia: produzem padrdes comportamentais e propriedades que ndo podem ser
previstos pelo conhecimento de suas partes isoladas. As propriedades emergentes
sdo as mais evidentes caracteristicas que distinguem um sistema complexo de um

sistema simples.

N&o h& uma unica definicdo dos sistemas complexos ou sistemas complexos

adaptativos (SAC), geralmente podem variar de acordo com a area do conhecimento
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a qual se refere, entretanto, ha elementos em comum que caracterizam este tipo

particular de sistema:

v' Grande namero de elementos heterogéneos que, individualmente, podem ser
simples; (WU, 2002; CILIERS, 2000; HOLLAND, 1995);

v/ S&o sistemas abertos que trocam energia e/ou matéria com o meio ambiente
(WU, 2002; CILIERS, 2000; PRIGOGINE, 1987);

v" Os elementos do sistema interagem uns com os outros de modo néo linear (os
efeitos dessas interagdes sao propagados pelo sistema) (WU, 2002; CILIERS,
2000);

v' Sao dinamicos, se adaptando tanto por interaces com o ambiente como pela
reorganizacao interna, ou auto-organizacao (WU, 2002);

v" Movem-se entre a ordem e o caos (BOUSQUET e CURTIS 2011);

v' Existem muitos loops de feedback diretos e indiretos (WU, 2002; CILLIERS
2000);

v’ Sao sensitivos as condicdes iniciais, ou seja, sempre buscam voltar as
condicgéo inicial depois de um estimulo (CILLIERS, 2000);

v' Dependéncia da trajetdria (CILLIERS, 2000);

v' Sao caracterizados por propriedades emergentes, ou seja, 0 comportamento
do todo ndo pode ser previsto pela inspecdo de seus componentes; dai sua
imprevisibilidade (WU, 2002; CILLIERS, 2000);

v A adaptacéo refere-se ao fato de que os sistemas podem organizar a propria
estrutura interna, sem a intervencdo de agentes externos (CILLIERS, 2000;
RICKLES, et al., 2007; BOUSQUET e CURTIS, 2011);

v Apresentam comportamento em uma variedade de escalas de tempo e em
diferentes niveis de complexidade (PERROW, 1984);

Ao contrario dos sistemas simples, os sistemas adaptativos complexos sao
dificeis de compreender, segundo Bar-Yam (1997) isso se deve pela impossibilidade
de descrever o todo sem descrever cada parte e pelas partes s6 poderem ser descritas
em relagcéo a outras partes. Além disso, tornam-se dificeis de serem controlados, ao
contrario dos sistemas simples que tem na previsdo e controle suas caracteristicas
principais. Segundo Gino (2002), isto se deve a interdependéncia, ao grande niumero

de estados que podem ser assumidos pelos elementos do sistema, a incerteza e a
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irreversibilidade. Os efeitos da agéo de controle em uma unidade dependem de acdes
simultaneas tomadas por outras unidades. Segundo o autor, o grande nimero de
estados que podem ser assumidos pelas unidades do sistema é a maior dificuldade

para representar e gerir os sistemas complexos (GINO, 2002).

Alguns autores utilizam o termo sistema complexo como sinénimo de sistema
complexo adaptativo, uma vez que a adaptacdo € caracteristica do pensamento
complexo. Entretanto, Gell-Man (1996) ressalta que 0s conceitos ndo sao sinénimos.
Para o autor, o fluxo turbulento de um liquido € um sistema complexo, mas néo pode
ser chamado de adaptativo. No fluxo turbulento, ha redemoinhos que d&o origem a
outros redemoinhos menores e assim por diante, e certos redemoinhos tém
propriedades que Ihes permitem sobreviver no fluxo e produzir outros, enquanto ha os
que se extinguem. Existe transformacéo no sistema, sem duvida, mas ele ndo produz
um esquema, uma compreensao da informacédo com a qual se possa prever 0 meio
ambiente. Os sistemas adaptativos sempre buscam um padrdo. Eles interagem com
o0 meio ambiente, “aprendem” com a experiéncia e como resultado se adaptam (GELL-
MAN, 1996).

Uma das caracteristicas que diferenciam os sistemas simples dos sistemas
complexos, é o fenbmeno da emergéncia. O conceito de emergéncia € o que explica
a néo linearidade do sistema. A emergéncia esta ligada a ideia de um “todo maior do
que a soma das partes”, ou seja, a interacdo dos agentes no sistema forma padroes
de organizacdo mais complexos do que os padrées dos préprios agentes (AGAR,
1999). A emergéncia existe em razao da interacdo entre 0s componentes do sistema,
e ndo da simples sobreposicdo entre as partes. E a propriedade emergente dos
sistemas complexos que impossibilita sua previsédo e controle, uma vez que mudancas
em um subsistema visando a mudanca do todo podem ndo obter o resultado
esperado, jA que os outros componentes do sistema mudam para se adaptar a

intervencao, além de outras mudancas no ambiente (MANSON, 2001).

Baranger (2000) faz uma analogia da capacidade humana de caminhar com o
a propriedade da emergéncia. Segundo ele, ao se estudar somente a cabeca,
somente 0 tronco ou somente 0os membros de uma pessoa, ndo se podera

compreender a capacidade de caminhar. A combinacéo da estrutura e da emergéncia
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leva a auto-organizacdo, que ocorre quando um comportamento emergente produz

mudancga na estrutura existente ou cria uma nova estrutura.

Assim, a emergéncia de novas propriedades e comportamentos do sistema,
consiste em uma lei fundamental para o aumento da complexidade, mas seus
detalhes (quando e como ela ocorre, que propriedades e que comportamentos
emergem) sao contingentes a fatores contextuais especificos e provavelmente Unicos
para cada contexto particular (MANSON, 2001).

Alguns autores ainda diferenciam tipos de emergéncia. Segundo Smith et al.
(2001), a emergéncia global € quando o comportamento coletivo pertence ao sistema
como um todo, e a emergéncia local € quando o comportamento coletivo surge em
pequenas partes do sistema. Morin (1977) de maneira semelhante conceitua a
emergéncia global e as micro emergéncias. Segundo ele, a emergéncia € um produto
do sistema que aparece nao apenas no plano global, mas eventualmente no plano

dos componentes, apesar de inseparavel do sistema como um todo.

Essa distincdo € apenas outra forma de dizer que tanto o sistema complexo
guanto os seus subsistemas apresentam propriedades emergentes, e a emergéncia
pode acontecer seja no nivel do subsistema, seja no nivel do sistema como um todo.
As propriedades emergentes sao propriedades imprevisiveis a partir do conhecimento
das partes e de seus acoplamentos, isto é, propriedades apresentadas pelo todo que
nao eram encontradas em nenhuma das partes isoladamente (AGAR, 1999; ASHBY,
1970; MANSON, 2001). A partir disso, nem sempre as propriedades do todo
reproduzem as propriedades das partes, e vice-versa. Assim, a emergéncia € o
principio central da teoria da complexidade que explica a imprevisibilidade e

impossibilidade de controle de um sistema complexo.

Outra caracteristica fundamental dos sistemas complexos é a nao-linearidade,
e sua consequente imprevisibilidade. Neste caso, 0s outputs dos sistemas adaptativos
complexos séo formados por adaptacgdes e interacdes dos componentes, ao invés de
um controle central ou um desenho. Neste sentido, o papel desempenhado pelo
feedback é de particular importancia, uma vez que a teoria da complexidade trata de
relacionamentos né&o lineares entre entidades em constante mudanga (MANSON,
2001). Assim, ocorrem inumeros feedbacks em diferentes escalas espacgo-temporais,
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ao passo que em um sistema simples ocorre um unico feedback ao final do processo,

em escala sistémica, desconsiderando as escalas espago-temporais.

Além disso, a nogéo de feedback na teoria geral dos sistemas esta ligada a
linearidade, ou seja, uma mudanca em A causa uma mudanca proporcional em B, ao
passo que, no sistema complexo o fato de as partes do sistema interagir gerando
feedbacks nao intencionais e em diferentes escalas é justamente o fator que a explica
a mudanca nao linear, ou seja, uma mudanca em A pode ter efeitos imprevisiveis. A
ndo linearidade refere-se a mudltiplos ciclos sobrepostos de retroalimentacdo e
densamente conectados que se conectam, soltam e conectam novamente (AGAR,
1999).

Tanto na abordagem dos sistemas simples como nos complexos, o feedback
esta relacionado a manutencdo do equilibrio. Porém no udltimo, o equilibrio é
momentaneo, uma vez que o sistema oscila entre a ordem e a desordem, entre o
equilibrio e o caos, ao contrario dos sistemas simples em que o equilibrio é estavel. A
nocéo de feedback negativo e positivo varia conforme a area de conhecimento em
gue se aplicam os conceitos da complexidade, mas de maneira geral o feedback
negativo esta ligado a estabilidade do sistema, enquanto o positivo esta ligado as

mudancas e associado ao conceito de evolucao.

Para Bousquet e Curtis (2011) a nocao de feedback é de particular importancia
para os fenbmenos nao lineares. Isto porgue 0s sistemas complexos se ocupam
principalmente com a manutencdo do equilibrio interno, que ocorre por meio de
estratégias de retroalimentacdo negativa, ou seja, quando suas caracteristicas
apresentam desvios das condi¢fes ideais elas sao corrigidas para manter o equilibrio
do sistema (DONAIRES, 2012).

Outra caracteristica fundamental dos sistemas complexos é sua capacidade de
auto-organizacdo. Conforme Cilliers (2000, p. 90, tradug¢ao nossa): “A capacidade de

auto-organizacdo € uma propriedade de sistemas complexos que lhes permite
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desenvolver ou mudar a estrutura interna de forma espontanea e adaptativa, a fim de

lidar, ou manipular, o ambiente™.

Turchin (1977) argumenta que 0s sistemas coevoluem entre a ordem e a
desordem. Esses sistemas se adaptam ao préprio ambiente num constante esforgo
para aumentar sua aptiddo. Cada acdo de uma parte do sistema depende das
escolhas que as outras partes fazem. Por isso, cada sistema possui um cenario
adaptativo, que é constantemente mudado. O cenario adaptativo € construido pelo
mapeamento do comportamento do sistema em relagéo aos resultados conseguidos.
O equilibrio que resulta desse processo é dindmico, pois pequenas mudancas no
comportamento de um sistema, em determinado periodo de tempo, podem gerar

grandes mudancas nos resultados no periodo posterior.

A coevolucéo significa que todos os subsistemas que influenciam o sistema séo
também influenciados pelo mesmo, formando uma rede de sistemas em evolugéo
(MURRAY, 1998). Mesmo sem atingir o equilibrio, os sistemas continuam a evoluir. A
evolucdo esta ligada a nocdo de irreversibilidade em um sistema complexo
desenvolvida por Prigogine (1996), o qual afirma que os sistemas tem capacidade de
se auto-organizar sem interferéncia externa e nunca retornam ao estado anterior. Para
Rickles et al. (2007), a coevolucéo descreve a interagéo entre o individuo e o ambiente
e sua capacidade de mudanca que estaria ligada ao feedback ou ciclo de

retroalimentacao positivo.

Alguns autores buscaram compreender melhor a capacidade de auto-
organizacao e evolucdo dos sistemas complexos, como foi o caso dos trabalhos de
Wright (1932), mais tarde modificados por Kauffman e Levin (1987), que deram origem
ao modelo de fitness landscape, o qual demonstrou como 0s organismos evoluem a
partir da interacdo entre seus genotipos e fendtipos entre si e com o ambiente. O
modelo tem sido aplicado em diversas areas do conhecimento para demonstrar como
a adequacéao de um agente em determinado sistema é fruto da interacdo com o0s
outros agentes e com 0 ambiente em que se encontram inseridos. A seguir serao

analisados com maior atencao essa abordagem e como ela vem sendo aplicada ao

7 No original: “The ability of self-organization is a property of complex systems to help them develop or
change internal structure spontaneously and adaptively in order to handle or manipulate the environment”.
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estudo dos sistemas sociais, isto porque ela sera o fio condutor neste trabalho para a
aplicacdo da complexidade ao estudo da formulacdo de politicas publicas.

2.1.2. O modelo de fithess landscape

O fitness landscape originou-se da biologia, especialmente dos trabalhos de
Wright (1932), que procurou mostrar como as frequéncias de alelos e gendtipos
poderiam mudar em resposta a pressdes evolutivas, como a selecéo natural, mutacao
e migracdo (JOHNSON, 2008).

O artigo de Wright (1932) explica a sua teoria matematica da mudanca do
equilibrio e usa o fithess landscape como metafora para explicar as principais
propriedades de sua teoria. No seu estagio inicial, o framework foi desenvolvido como
uma representacao grafica, que incluia representacdes do sucesso de reproducéo de
genotipos, ou seja, a taxa de aptiddo ou replicacdo de gendtipos particulares. A
distancia entre os genotipos, isto é, se eles sdo mais ou menos semelhantes ou muito
diferentes, e as interacdes entre 0s gendtipos definiriam a aptiddo (fithess) na
paisagem (landscape) (RUSE, 1990).

Kauffman e Levin (1987) retornaram ao trabalho de Wright e modificaram-no
em um modelo onde a contribuicdo da aptiddo de cada N genes de um genoétipo
depende da interacdo com outros K genes. Esta adaptacéo ficou conhecida como
modelo NK. (WEINBERGER, 1990). Nos anos seguintes, o modelo NK foi ainda mais
refinado resultando no livro "As origens da ordem” (1993), no qual Kauffman mostrou
como auto-organizacdo e a selecdo se unem para trazer ordem biolégica. O modelo
NK foi estendido para uma versao generalizada que pode acomodar qualquer nimero
de elementos e fun¢des (ALTENBERG, 1995; PLUTYNSKI, 2008).

Matematicamente, o fitness landscape seria representado em um gréfico

tridimensional, com os eixos, X, y e z.

Figura 1: Exemplo de representacéo grafica do fitness lanscape
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Fonte: Levinthal e Warglien (1999)

Na representacdo grafica, os “vales” ou depressdes, representam areas de
adequacao pobre, as montanhas representam areas de alta adequacéao e a superficie
mais plana demostra uma regido de adequacao neutra. O tempo é um componente
importante no fitness lansdcape e é representado pelo eixo z, por meio do qual é
possivel representar como um agente, ou unidade do sistema respondeu as

mudancas no seu ambiente ao longo do tempo (GEYER e RIHANI, 2010).

Devido a facilidade de visualizacéo e a versatilidade de situacfes que o grafico
pode representar, o modelo pode ser usado de varias maneiras, segundo Weber
(1998, p. 135) este “permite uma descricdo muito geral de qualquer sistema que
consiste de N componentes com as interagdes entre os componentes K e em que

pode haver qualquer numero de estados para cada N".

Segundo Gayer e Rihani (2010) fitness landscape séo excelentes para capturar
as relacbes simbdlicas entre muitas unidades que interagem. Portanto, qualquer

sistema complexo pode ser representado pelo fithess landscape.

Hovhannisian (2004) atribui a versatilidade do fithess landscape a sua
visualizacdo grafica, que permite identificar as conexdes entre os elementos do
sistema sobre controle - incluindo-se a dimenséo temporal - 0 que permite ter um
poder explicativo tanto na analise da dinamica quanto as caracteristicas dos

elementos.

Russe (1990) destaca o alto poder comunicativo do framework devido as suas

metéforas e representagfes visuais, possibilitando com que seja usado em todos os
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tipos de pesquisa onde as relacbes entre 0os componentes e interacdes s&o
investigadas.

Gerrits e Marks (2014) chamam a atencao para o fato de que se levou muito
tempo para que pesquisadores em outras areas, que nao a biologia, comecassem a
utilizar o fitness landscape para compreender as questdes pertinentes em seu proprio
campo. Os autores destacam que o framework tem sido adaptado e aplicado em
diversas areas das ciéncias humanas e sociais: como a economia, administracao,
antropologia, sociologia, psicologia, direito, administracdo publica e ciéncia politica
(GERRITS; MARKS, 2014).

Gerrits e Marks (2014) publicaram um artigo em que analisaram 162 trabalhos
gue aplicavam o framework e classificaram as diferentes interpretacdes e adaptacoes
do fitness landscape em cinco categorias: metaforas, sense-making, modelos de
simulacéo, teorizacdo e mapeamento de casos. Nos estudos que utilizavam o fithess
landscape com o uso metaférico, os pesquisadores utilizavam-se de narrativas
buscando explicar como os agentes se encontram por ventura em “picos” ou “vales”.
Nesses casos, a metafora constitui-se do método em que sdo confrontados os dados
empiricos. O uso classificado pelos autores como sense-making, é bastante
semelhante ao uso metaférico, em que o pesquisador tenta dar sentido a fatos
empiricos aparentemente confusos, utilizando-se da linguagem do fitness landscape

para visualizar aspectos nos dados que ndo poderiam ser explicados de outra forma.

O uso para modelagem e simulacéo é totalmente diferente dos usos descritos
anteriormente. A modelagem requer que o pesquisador operacionalize os aspectos
fundamentais do framework, incluindo uma clara designacéo do que seria o N e 0 K,
e 0 numero de dimensdes que estariam representadas no modelo. Neste tipo de
abordagem, diferentemente do uso metafdrico e de sense-making, o pesquisador
deve ser bastante preciso quanto a especificacdo do que constitui cada elemento do
landscape. Apos a construcdo do modelo, este é testado por meio de diversas rodadas
de simulagdes computacionais até que cada resultado é testado quanto ao seu “fit”.
Basicamente esses modelos sdo desenvolvidos para testar as relagdes entre N e K
em diferentes situacbes (GERRITS e MARKS, 2014).

A teorizacao engloba aqueles trabalhos em que o autor parte do trabalho de
Kauffman (1993), e faz algumas adaptacdes nos termos para que ele seja aplicado ao
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seu objeto de estudo. Por exemplo, a palavra agente que significa no trabalho de
Kauffman, unidade que processa informacdes, é bastante ampla, e em alguns
trabalhos € apresentada como agente humano, de acordo com a area de estudo
(GERRITS e MARKS, 2014).

O uso classificado pelos autores como mapeamento de casos compreende
abordagens de trabalhos que s&o centradas em casos empiricos, onde a coleta de
dados qualitativos é orientada teoricamente pelo fithess landscape, para serem
analisados a posteriori a fim de se compreender como o0 caso se desenvolveu
(GERRITS e MARKS, 2014).

Neste trabalho, o fithess landscape teve seu uso metaférico, auxiliando na
explicacdo de como os atores se adequam na paisagem (formada pelos diversos
atores que participam do processo de formulacdo de uma politica) a partir de suas
caracteristicas estruturais (recursos) e de agéncia (capacidade de articulacdo de
posicionamentos com outros atores). Na secdo 3.2, apresenta-se como 0 construto

de fitness landscape foi operacionalizado para a analise do caso empirico.

2.1.3. Conclus@es do capitulo

A terminologia pensamento complexo, ao invés de teoria da complexidade,
parece mais esclarecedora, na medida em que a palavra “pensamento” remete ao
esforco de ver e interpretar a realidade. O pensamento complexo ou a teoria da
complexidade nada mais € do que uma maneira diversa, se comprado ao pensamento
cartesiano-newtoniano, de se olhar para determinado fendmeno. O olhar orientado
pela teoria da complexidade busca analisar as partes constituintes de um fenébmeno
de maneira ndo reducionista, na tentativa de explicar o comportamento de um sistema,
buscando identificar padrbes e suas implicacbes sistémicas, ao invés de focar em
causas e efeitos (STACEY, 2007).

A complexidade se aplica a sistemas com agentes multiplos interagindo e
mudando conforme as interac¢des, devido a isso pode ser aplicada a inUmeros tipos
de sistemas, inclusive os sociais. Isto porque sistemas sociais sdo sistemas com
caracteristicas complexas, ou seja, sdo compostos por varios membros, que
interagem conscientemente com seu ambiente, e entre si (BYRNE, 1999). Essas

caracteristicas tornam a teoria da complexidade potencialmente aplicavel ao estudo
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do processo politico, na medida em que h& diversos atores interagindo na disputa por
imprimir seus objetivos em determinada politica, sendo atingidos por influéncias

diversas e adaptando-se a isso ao longo do tempo.

A emergéncia € o principio central da teoria da complexidade que explica a
imprevisibilidade e impossibilidade de controle de um sistema complexo. Isto significa
gue podem surgir mudancas abruptas a partir de acdes simples de partes do sistema.
No processo politico a emergéncia pode ser uma mudanca abrupta nos parametros
de uma politica, resultado ndo somente da soma do comportamento dos atores e nem

tampouco somente como resultado de um fator externo ao processo politico.

A teoria da complexidade pressupfe que o comportamento de um sistema é
nao linear, as partes interagem a partir de um equilibrio dindmico que vai se
modificando ao longo do tempo a partir de um processo de coevolucado. O modelo do
fithess landscape ou NK, é umas das maneiras de modelar um sistema complexo, por

meio de um sistema tridimensional de representacéo grafica.
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2.2 Andlise de Politicas Publicas

Nesta secdo, discutem-se os modelos tedricos presentes na literatura de
administracdo publica e politicas publicas que procuram explicar o processo politico,
por meio do qual se originam as politicas publicas. O objetivo € construir uma
caracterizacao do processo a partir de alguns elementos principais, que servirdo de
aporte conceitual para a construcao de um olhar alternativo e que orientara a coleta
e andlise dos dados empiricos. O propésito deste capitulo é retomar o conhecimento
produzido sobre o processo politico, principalmente aquelas teorias que consideram
a complexidade do mesmo. A literatura de politicas publicas possui contribuicdes de
diversos autores o que tornou dificil a opcéo por quais teorias utilizar na construcao
deste capitulo. A literatura recente desenvolvida na década de 1990 compbe-se de
modelos de andlise que procuraram oferecer explicacées mais abrangentes sobre o
processo politico, incluindo o papel dos atores, das instituicbes, das ideias e
informacdes (SABATIER, 2007).

John (2003) cita apenas o modelo de multiplos fluxos; de equilibrio pontuado;
e coalizbes de advocacia, dentre os que conseguem compreender o que ele define
COmO 0S cinCo processos causais principais do processo politico, que incluem as
instituicoes, redes, processos socioecondmicos, escolhas e ideias. Optou-se neste
capitulo por abordar os modelos mencionados por John (2003) como os que poderiam
se aproximar da abordagem proposta neste trabalho a medida que consideram a
natureza complexa do processo (varios participantes com interesses divergentes e
varios fatores influenciando). Apresenta-se uma discussdo sobre o0s principais
elementos do processo politico, na forma como sdo compreendidos pelos modelos
de multiplos fluxos; de equilibrio pontilhado; e coalizbes de advocacia, quais sejam: a
natureza do processo politico, o papel dos participantes, suas relagdes e padrdes de

comportamento, a viséo sistémica e a dinamica do processo.

2.2.1 A natureza do processo

A primeira teorizacdo sobre o processo politico veio da aplicacdo da teoria
econdbmica neoclassica ao mundo da politica. O chamado modelo racionalista
assumiu que o processo politico resumia-se ao processo decisorio, em que um ator

racional (decisor) possuia informagfes e recursos suficientes a partir dos quais
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poderia analisar estrategicamente os problemas e as alternativas e eleger a melhor
dentre todas as disponiveis. Neste sentido, segundo Bonafont (2004) as politicas
publicas seriam resultado da decisdo de uma autoridade publica ou de uma
autoridade investida de poder publico e de legitimidade governamental. Esta teoria foi
duramente criticada nos anos 1940 por Herbert Simon (1947), em sua obra classica
Administrative Behavior que ressaltou a necessidade de se incorporar as limitagoes
na capacidade cognitiva do ator, assumindo que 0 mesmo possui uma racionalidade
limitada, operando com informagdes incompletas, e tomando ndo a melhor decisao
possivel, mas sim a mais satisfatéria dentro das condicdes operadas®.

De forma paralela a discussao sobre o carater do processo decisorio, surgiu a
abordagem do processo politico entendido como um processo de fases sequenciais.
Destacou-se o trabalho de Lasswell (1951) que prop6s sete estagios funcionais que
se aplicariam ao andamento de qualquer politica, que ele denominou: inteligéncia,
promocao, prescricdo, invocacdo, aplicacdo, rescisdo, e avaliagcdo (LASSWELL,
1951).

Impulsionados pelo trabalho de Lasswell, os modelos que compreendiam as
politicas publicas segundo etapas sequenciais, ou estagios, foram bastante populares
na década de 1970 e 1980, normalmente consideravam que a politica publica incluia
as fases de formacéo da agenda, formulacdo da politica, implementacéo e avaliacdo
(SABATIER, 2007). As criticas a esses modelos séo diversas.

Segundo Sabatier (2007), além de néo viabilizar a compreensao de relacdes
causais, eles seriam imprecisos do ponto de vista descritivo e subvalorizariam o papel
da analise e do aprendizado para as politicas publicas, além de néo proporcionar a
possibilidade de teste empirico de hipéteses (SABATIER, 2007).

Lindblom (1959) também critico da teoria da escolha racional pura, alargou a
compreensao do processo politico, para além da atuacado de um decisor e passou a
incorporar a importancia da perspectiva de outros participantes como os politicos e
seu eleitorado. Entendeu o processo decisério apenas como parte do processo

politico, que é condicionado pela racionalidade limitada do decisor e a impossibilidade

8 March (2009) afirmou que a decis@do no dmbito da racionalidade limitada, deve ao atender ao que ele
denominou de “satisficiencia”, termo que resulta da combinacao entre to satisfy + to suffice e designa o modelo
de decisdo no qual satisfagdo de um critério &, per si, suficiente para que a decisédo seja considerada eficiente.
Envolve a escolha de uma alternativa que exceda algum critério ou meta determinada.
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de uma analise completa sobre os problemas complexos, na medida em que estd em
jogo a interacédo de muitos valores.

Teorias mais recentes do processo politico caracterizam-se por ser mais
abrangentes e procurar compreender as diversas variaveis envolvidas no processo
politico e como operam ao longo do tempo. Sabatier (2007, p.8, traducdo nossa)
afirma que “o processo politico envolve uma vasta gama de elementos extremamente
complexos que interagem ao longo do tempo”. Uma série de relagbes seriam
subjacentes a esse fendbmeno, como: “o conhecimento dos objetivos e percepgdes de
muitos atores, o papel das instituicdes decisérias, relacbes de poder, ideias, valores
e tempo” (SABATIER, 2007, p.8)

John (2003) cita o0 modelo de multiplos fluxos, de equilibrio pontilhado e
coalizbes de advocacia, dentre 0os que conseguem compreender 0S CiNCo Processos
causais principais do processo politico. O modelo de mudltiplos fluxos, desenvolvido
por John Kingdon (2010 [1984]), procura compreender porque um tema passa a
chamar a atencdo dos formuladores de politicas publicas e ascende a agenda, e
porque ao contrario, temas podem deixar a agenda. O modelo partiu do anterior
desenvolvido por Cohen, March e Olsen (1972), em que as organizacdes sao
compreendidas como anarquias organizadas, cujas escolhas estdo presentes em
uma “lata de lixo”, e que vao sendo reutilizadas pelos participantes na medida em que
surgem.

Em seu modelo, Kingdon (1984) analisou o governo federal norte americano,
em uma extensa pesquisa empirica, sendo entrevistados diversos atores no setor de
salde e transporte entre 1976 e 1979. Ele concluiu que o processo de formulacao da
agenda, € um processo altamente competitivo e que mudancas na agenda ocorrem
quando da convergéncia de trés fluxos, os quais possuem uma dinamica prépria e
gue caminham relativamente independentes: o fluxo politico (politics stream), o de
solugdes (policy stream) e o de problemas (problem stream). Além da dindmica dos
trés fluxos, o autor também ressalta a importancia dos diferentes agentes no processo
de formulacao da agenda (KINGDON, 2010 [1984]).

O modelo de multiplos fluxos, na visdo de John (2003) é um modelo mais
completo na medida em que ao tratar de variaveis diversas - 0s agentes, ideias,
instituicdes e processos externos - no processo de formulacdo de politicas publicas,

tende a ser uma abordagem mais integradora.
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Seguindo essa mesma tendéncia de considerar o processo politico mais
abrangente do que simplesmente estagios sequencias, 0 modelo de coalizdes de
advocacia (ACF) foi desenvolvido por Sabatier e Jenkins-Smith (1988;1993,1999) a
partir de trés preocupacdes: proporcionar uma alternativa para os modelos de analise
de politicas publicas segundo estagios, que careceriam de robustez conceitual para a
construcdo de hipoteses causais empiricamente testaveis; formular um modelo para
estudar as politicas publicas, com base na teoria de sistemas, que sintetizasse
algumas das principais contribuicées dos debates sobre a gestédo top-down e bottom-
up; e analisar a influéncia das informacdes técnicas nas politicas publicas (WEIBLE;
SABATIER; MAC QUEEN, 2009). O modelo, ao enfatizar o papel de valores e ideias,
consubstanciados nas crencas das coalizdes de defesa, procura construir uma Visao
geral sobre o funcionamento do subsistema de politicas publicas, com atencéo para
a mudanca e a estabilidade.

O modelo do equilibrio pontilhado, desenvolvido por Baumgartner e Jones
(2010 [1993]), também é um exemplo da evolucao da teorizacdo em politicas publicas
para além do modelo de escolha racional ou estagios. O modelo inspira-se em
elementos da biologia para explicar a ocorréncia de longos periodos de estabilidade,
interrompidos ocasionalmente por rompantes de mudancas abruptas, que marcam a
maior parte das politicas publicas (BAUMGARTNER; JONES, 2010).

Em todos esses modelos tedricos a politica publica € entendida como resultado
de um processo politico complexo que inclui diferentes varidveis em diferentes niveis
de operacdo ao longo do tempo. A seguir, serdo discutidos como 0s principais
elementos do processo politico sdo abordados pelos modelos de analise buscando

construir um ponto de partida tedrico para a analise empirica a ser empreendida.

2.2.2 O papel dos atores

Os participantes, referidos nas teorias como “atores” ganharam mais destaque
a partir do surgimento de teorias mais abrangentes do processo politico na década

de 1990, como o modelo de multiplos fluxos e coalizbes de advocacia.
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O modelo de coalizdes de advocacia®, por exemplo, compreende o processo
politico como produto da competicdo de atores organizados em coalizbes que
compdem subsistemas formados por atores individuais e coletivos, de organizagdes
publicas e privadas, que estédo ativamente preocupados com determinada questao de
politica publica. No modelo em questdo, os atores seriam orientados pelo
compartilhamento de crencas sobre uma determinada tematica, na tentativa de
influenciar decisbes sobre uma politica, tais como a defini¢cdo de regras institucionais,
a alocacdo de recursos e as indicagfes para cargos e fungdes publicas (SABATIER
E SMITH, 1999).

Neste caso, as coalizbes presentes em um subsistema de politica tenderiam a
possuir interesses diferenciados, ora complementares, ora excludentes, e
apresentariam um elevado grau de coordenacédo de suas atividades na tentativa de
levar adiante suas propostas de intervencdo em determinada politica publica
(SABATIER E SMITH, 1999).

Um ator em especifico tem especial atencdo no ACF, os chamados policy
brokers, que desempenhariam um papel primordial no interior de um subsistema de
politica publica, contribuindo para manutencao do conflito politico entre coalizées em
niveis aceitaveis e para o alcance de solucdes consensuais. Esta funcdo seria
desempenhada por politicos eleitos, em alguns casos por funcionéarios publicos de
alto escaldo ou por membros do judiciario. Os policy brokers ndo se comportariam
exclusivamente como atores imparciais e, em alguns casos, seriam também membros
de coalizbes.

De forma semelhante, o modelo de multiplos fluxos também destaca o papel
de um tipo de ator especifico, o policy entrepreneur, como sendo o responsavel por
oferecer solucdes a problemas politicos e possuindo um papel determinante para que
certos temas ascendam a agenda governamental. Ele seria o responsavel por
articular os problemas as solucdes e ao momento politico, fazendo assim com uma
guestdo passe a fazer parte da agenda governamental. Segundo Kingdon (2010, p.
179, traducéo nossa), esses individuos, tal como empreendedores de negaocios, “[...]

estdo dispostos a investir seus recursos — tempo, energia, reputacao, dinheiro — para

9 Estéo incluidas nas andlises deste capitulo, as revisdes do modelo empreendidas por Sabatier e Weible
(2007).
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promover uma posicdo em troca da antecipagdo de ganhos futuros na forma de
beneficios materiais, orientados a suas metas ou solidarios”.

Seguindo a mesma tendéncia, 0 modelo de equilibrio pontilhado considera as
atores como fundamentais no processo politico, assume que os individuos operam
com racionalidade limitada e, portanto, para lidar com a multiplicidade de questdes
politicas, os governos delegam autoridade para agentes governamentais em
microssistemas politicos. Esses microssistemas processam as questdes de forma
paralela, enquanto os lideres governamentais (macro sistemas) ocupam-se de
questdes proeminentes de forma serial (BAUMGARTNER; JONES, 2010[1993]).
Percebe-se no modelo a distincdo da capacidade de influir na agenda dos atores
governamentais, entre os lideres (integrantes do macro sistema) e os burocratas do

governo (integrantes do microssistema).

2.2.3 Padrdes de comportamento e relagdes entre atores

Embora os modelos tedricos assumam 0s atores como importante instrumento
analitico para se compreender o processo politico, os padrdes de interacéo entre eles,
e sua capacidade de influenciar o processo varia na concepcao de cada modelo.

No modelo de coalizGes de advocacia, o compartilhamento de crencas entre
atores diferenciados no interior de uma coalizdo e as relacGes estabelecidas entre
estas coalizbes seriam responsaveis por influenciar os processos de formacao de
agendas governamentais. O modelo assume o processo politico como caracterizado
pelo conflito (entre coalizGes) e ao mesmo tempo o consenso (intercoalizbes). Tem-
se, neste caso, um forte componente pluralista na composicdo do modelo. As
decisdes sobre uma politica publica resultariam do conflito estabelecido entre
coalizbes e impactariam 0s recursos disponiveis para a implementacdo de
determinada orientacdo de politica publica. As coalizbes contribuiriam para o
desenvolvimento de constrangimentos e/ou estimulos presentes em um subsistema
de politica publica (SABATIER e JENKINS-SMITH, 1999).

Muito embora o ACF assuma que 0s atores institucionais envolvidos no
processo de elaboracdo de politicas publicas séo instrumentalmente racionais, o
modelo ndo ignora que o processo de estabelecimento destes objetivos é complexo

e que a habilidade destes individuos de perceber o mundo e processar informagdes
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€ um fendmeno influenciado por vieses e constrangimentos cognitivos (SABATIER E
JENKINS-SMITH, 1999).

Da mesma forma, no modelo de multiplos fluxos, os atores envolvidos no
processo também sdo determinantes para as mudancas na agenda. Kingdon
(2010[1984]) diferencia aqueles atores que sao influentes na definicdo a agenda
governamental, daqueles que séo influentes apenas na definicdo de alternativas. O
primeiro grupo € composto por atores “visiveis”, que recebem consideravel atencéo
da imprensa e do publico, sdo normalmente os politicos dos Poderes Executivo e
Legislativo. No segundo grupo encontram-se 0s participantes “invisiveis”, que
possuem maior importancia na geracdo de alternativas, incluem-se nesse grupo os
especialistas, os académicos e os burocratas.

Outro aspecto importante nos modelos, € o fato de diferenciarem os atores
quanto a sua capacidade de influir na formulacdo de uma politica. Muitas vezes esta
capacidade esta associada aos recursos possuidos e as relagdes estabelecidas com
outros atores. No modelo de multiplos fluxos, por exemplo, a capacidade de influéncia
entendida enquanto posse de recursos fica clara na medida em que o modelo assume
gue 0s atores governamentais possuem mais recursos para interferir na formulacao
das politicas publicas que os ndo governamentais, sendo que o Presidente € o ator
mais importante no fluxo politico, uma vez que exerce um papel dominante na
formulacéo da agenda, pois detém recursos institucionais, organizacionais e recursos
de comando da atencdo. Por outro lado, a posse de recursos de poder ndo é
suficiente, uma vez que o Presidente ndo tem controle sobre o fluxo de alternativas,
e assim, ndo pode determinar o resultado de uma politica (KINGDON, 2010).

Assim, o modelo assume que o poder tem um componente estrutural, ou seja,
a desigualdade de poder encontra-se institucionalizada, na medida em que nem todos
0s atores tem acesso ao poder decisoério. Entretanto, 0 modelo ndo considera o fator
estrutural como determinante da distribuicdo de poder, pois a perspectiva do poder
ligado a capacidade de agédo dos atores é de igual importancia, exemplo disso é a
figura do policy entrepreneur, ou empreendedor de politicas, pois sem sua atuacéo €
possivel que ndo ocorra o0 encontro dos trés fluxos, e consequentemente a ascensao
de determinado tema a agenda. No modelo de Kingdon, esses individuos séo
responsaveis por unir “solugdes a problemas; propostas a momentos politicos,
eventos politicos a problemas” (CAPELLA, 2007, p.31).
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Dentre os atributos dos empreendedores de politica encontra-se sua habilidade
de representar ideias de outros individuos ou grupos. Neste sentido, est4 implicito o
entendimento do poder como ‘capacidade de', ou seja, como uma caracteristica do
agente, neste caso, capacidade de representar ideias, que sao consideradas recursos
de poder. O poder dos empreendedores em articular os problemas e as solucbes ao
momento politico pode ser explicado por uma posicdo de autoridade dentro do
processo decisorio, 0 que proporciona receptividade a suas ideias (KINGDON, 2010).
Desta forma, a influéncia exercida pelo ator é entendida tanto em sua perspectiva de
acdo individual, representado pelo poder do empreendedor de politicas de unir os trés
fluxos, quanto também na sua perspectiva estrutural ao considerar que o
posicionamento de determinado ator no ambiente institucional faz com que 0 mesmo
possua maior ou menor poder de influenciar a politica publica do que outros. Ainda, o

poder € entendido tanto como posse de recursos como a capacidade de mobiliza-los.

Ja o modelo de Coalizdes de Advocacia parte do pressuposto de que os atores
compartilham um sistema de crencas e se organizam em coalizOes objetivando
influenciar a politica publica. Assim, os individuos se organizariam em no maximo
quatro coalizbes com poder variavel sobre o processo politico (SABATIER e WEIBLE,
2005). Fica claro no modelo a perspectiva de poder ligada a acao individual, embora
também se considere a perspectiva estrutural ao considerar que uma mudanca
externa ao subsistema pode ocasionar uma redistribuicdo de recursos causando a
substituicdo de uma coalizdo majoritaria por uma minoritaria (WEIBLE et al, 2009).

Assim, o0 modelo assume que aspectos estruturais podem limitar a acdo dos atores.

O ACF considera que os individuos empregam recursos disponiveis que 0s
possibilitam encabecar estratégias numa variedades de caminhos para influenciar a
politica (SABATIER e WEIBLE, 2005). Nesta mobilizacdo, os atores podem utilizar
diversas estratégias. Os recursos envolvidos no processo politico incluem: autoridade
legal formal para tomar decisdes politicas; opinido publica; informacdes, tropas
mobilizaveis e recursos financeiros (SABATIER e WEIBLE, 2005).

O modelo de equilibrio pontilhado o componente estrutural do poder fica claro
guando os autores separam em seu modelo o que seria a macropolitica (o lugar dos
aspectos formais — papel do presidente, dos ministros, do Congresso, etc.) do

subsistema (especialistas). O primeiro sistema seria composto dos tomadores de
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decisdo, quem realmente consegue influir na politica de forma a causar mudancas
abruptas (em série) ao passo que o subsistema, entendido como o espaco reservado
aos especialistas, 0s quais seriam capazes de influir na politica apenas de forma
paralela, sendo responsaveis por mudancas incrementais. Assim, 0s autores deixam
implicito que a estrutura é responséavel pela distribuicdo do poder, pois aqueles atores
institucionalmente dotados do poder de decisdo sdo capazes de mudar o curso de
uma politica de forma abrupta, ao passo que os especialistas ndo dotados do mesmo
poder possuem uma capacidade de influéncia marginal. Percebe-se neste caso, um
peso maior da estrutura na determinacédo dos resultados politicos se comparada ao
modelo de multiplos fluxos.

De forma geral, os modelos de analise de politicas publicas atribuem a
capacidade de exercer influéncia dos atores conforme a aspectos estruturais, ao
considerar que a estrutura pode mudar a distribuicdo de recursos. Por outro lado,
também consideram aspectos relacionados a agencia, ao constatar que atores podem
‘fazer a diferenca’ ao mobilizar recursos a fim de aumentar sua capacidade de

influéncia no processo politico.

2.2.4. Os recursos possuidos

Weible (2007) tenta uma aproximacao do modelo de coalizdes de advocacia
com a teoria de stakeholders, teorizando sobre os recursos especificos que podem
ser mobilizados no processo politico: a autoridade legal formal, opinido publica,
informacédo, pessoal mobilizavel e recursos financeiros. Sendo que o primeiro seria
um dos recursos mais eficazes, em suas palavras:

Uma das maneiras mais eficazes de se obter energia é levar as
pessoas com autoridade legal formal para tomar decisdes politicas a
favor de determinados atores. Isso pode ser feito através de eleicdes
ou nomeacdes politicas. Outra possibilidade é a de influenciar as

pessoas que ja possuem a autoridade legal para tomar decisdes por
meio de lobbying (WEIBLE, 2007, p.100).

Weible, Sabatier e McQueen (2009) identificaram também os recursos
financeiros, como importantes recursos politicos, pois apesar de serem possuidos
pelas coalizbes, sdo importantes na medida em que séo utilizados para mobilizar
outros recursos. Neste sentido, os autores afirmam que uma coalizdo com grande

guantidade de recursos financeiros disponiveis pode investir em candidatos,
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ganhando assim acesso interno para os legisladores. Outra estratégia que pode ser
utilizada pelas coalizdes, € o financiamento de pesquisas e think tanks para gerar
informacfes visando alterar o processo politico, influenciar a opinido publica e

mobilizar os seus apoiadores.

O que Weible (2007) denominou de mobilizable troops algo que poderia ser
traduzido como “pessoal mobilizavel” e se refere a membros que estdo atentos a
politica e que apoiam causas especificas e que podem ser convencidos a engajar-se
em varias atividades politicas, como campanhas eleitorais ou de arrecadacdo de
fundos. Segundo Weible (2007) € um recurso politico caracterizado pelo pouco gasto

financeiro, e por conta disso, muito utilizado.

A opinido publica € importante porque € uma forma indireta de conseguir
autoridade formal, na medida em que aumenta as chances das pessoas conseguirem
se eleger a cargos publicos. Por outro lado, a opinido publica também é importante
para criar um suporte para as a¢cdes em andamento. De acordo com Weible (2007) a
opinido publica pode ser mobilizada de diferentes maneiras, por exemplo, uma ideia,
conceito ou discurso de impacto pode trazer a opinido publica a favor de quem os
manifesta. O autor menciona as campanhas mididticas como uma estratégia
geralmente empregada com esse obijetivo. A informacéo também é citada como um
recurso politico importante devido a seu uso estratégico. Segundo Weible (2007), a
autoridade sobre a informacéao é uma forma importante de se vencer batalhas politicas

além de conferir legitimidade.

2.2.5 Viséo sistémica e a dindmica do processo

O modelo de coalizbes de advocacia foi construido com a preocupacgédo de se
proporcionar uma visdo sistémica do processo politico, contrariando o modelo de
estagios, do qual Sabatier era altamente critico. O processo politico foi caracterizado
no modelo como um sistema aberto, sujeito a trocas com o ambiente e cuja unidade
de andlise primordial seria 0 subsistema de politicas publicas (SABATIER e JENKINS-
SMITH, 1999).

Estes subsistemas - no plural, pois cada subsistema é relativo a uma area
especifica de politicas publicas - seriam compostos por atores diversificados
ativamente preocupados e envolvidos com um problema ou questdo politica.

Pertencem ao subsistema todos os atores que desempenham papéis importantes na
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formulag&o e implementacdo das politicas publicas, e também aqueles que atuam de
forma relevante na geracéo, disseminacao e avaliagéo de ideias relacionadas a elas
(SABATIER e JENKINS-SMITH, 1993,1999).

A concepcdo de subsistema de politicas publicas busca ir além da nocéo
tradicional do “tridngulo de ferro” (agéncias administrativas, legisladores e grupos de
interesse), e incluir novas categorias de atores, que possam desempenhar um
importante papel na disseminagéo de ideias sobre uma politica publica. Estes atores
estariam efetivamente envolvidos com o problema e na construcdo e defesa de
alternativas de intervencao (SABATIER e JENKINS-SMITH,1999).

Externamente ao subsistema de politicas publicas, estariam presentes fatores
estaveis bastante dificeis de serem alterados, mesmo em periodos de uma década
ou mais, como por exemplo, os atributos basicos da area do problema, a distribuicéo
dos recursos naturais, 0s valores socioculturais e estrutura social, e a estrutura de
regras bésicas do sistema politico. Esses fatores seriam responsaveis por criar uma
série de constrangimentos a insercdo de novas tematicas em agendas
governamentais (SABATIER e JENKINS-SMITH,1999).

Quanto a dinamica do processo politico, 0 modelo de ACF, presta essencial
atencdo aos momentos de mudancas, estabelecendo hipéteses sobre as condi¢bes
necessarias para que acontecam. Os autores consideram que inputs do ambiente
externo ao subsistema, choques internos, acordos negociados e o aprendizado
politico construido pela interacédo dos atores no subsistema ao longo do tempo seriam
responsaveis por mudancas no processo de formulagéo e implementacéo de politicas
publicas (WEIBLE, 2007).

Eventos externos a um determinado subsistema apresentariam estimulos para
geracdo de mudancgas em uma politica publica, sdo exemplos disso, as mudancas em
condi¢des sociais, econdmicas e politicas; decisdes sobre outras politicas publicas; e
impactos de outros subsistemas de politica.

Os choques internos séo entendidos no modelo, como perturbagdes de maior
vulto, a semelhanca dos eventos focalizadores do modelo de Kingdon'®, que

impactam nas crengas da coalizdo dominante, podendo, portanto causar a mudanca

10 Kingdon (2010[1984]) denomina “eventos focalizadores” ou focusing events as imagens relacionadas a

uma politica. Fazem parte desses eventos, as crises, desastres, simbolos e a experiéncia pessoal dos
formuladores de politicas.
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no entendimento a cerca de um problema e sua conducéo. Os acordos negociados
também sdo apontados como um caminho para a mudanca, quando nao ha choques
internos ou externos ao subsistema, porém quando ha situacdes de impasse.

O processo de aprendizado politico recebe um destaque especial no ACF e
envolve mecanismos de feedback internos ao subsistema de politica publica, onde
membros de varias coalizbes buscariam um melhor entendimento da realidade para
aprimorar seus objetivos politicos (SABATIER e JENKINS-SMITH, 1999). Este
processo favoreceria 0 acumulo de conhecimento sobre caracteristicas de um
problema e fatores que o afetam, promovendo a avaliagéo das alternativas adotadas
e impactando na realizacdo de mudancas em determinadas politicas publicas.

Ao contrario do ACF, o modelo de mdltiplos fluxos preocupa-se com um tipo
especifico de mudanca, ou seja, a mudanca na agenda governamental seja através
da inclusdo de novos temas ou mesmo ao abandono de temas antes considerados
estratégicos. Neste sentido, a dindmica do processo politico é entendida como a
propria dindmica de formacédo da agenda, com a inclusdo de novos temas, que
passam a ser vistos como problemas que necessitam de intervencdo governamental.

Neste caso, a unidade de analise ndo € um sistema ou subsistema e sim
“fluxos” que ocorrem de forma paralela e espontanea: o fluxo de problemas, politico
e de solucbes. O fluxo de solugcbes, ou policy stream “[...] ocorre sem estar
necessariamente relacionado a percepcao do problema” (CALMON e MARCHESINI,
2007). As alternativas sdo geradas nas policy communities, ou comunidades
geradoras de alternativas. Nelas sao geradas as ideias a respeito de solu¢bes, que
flutuam em “um caldo primitivo” de politicas, que semelhante ao processo de selegao
natural, adapta-se e combinam umas com as outras, permanecem intactas ou ainda
sdo descartadas. As alternativas que se mostrem viaveis do ponto de vista técnico e
gue apresentem custos razoaveis geralmente sobrevivem. A partir dai tais alternativas
passam a ser difundidas, ndo de uma forma automatica, mas sim por uma dinamica
de persuasdo em que os individuos passam a defender a ideia ndo s6 para as
comunidades politicas!* como também para o plblico em geral, construindo

progressivamente a aceitacdo da ideia (KINGDON, 2010[1984]).

n A expressdo comunidade, ndo implica uma coeséo. Algumas sdo extremamente coesas e herméticas,

outras sao fragmentadas e mais diversas. Por exemplo, o sistema de salde americano, € um exemplo de uma
comunidade muito menos fragmentada do que a de transportes por exemplo. Isto porque, os individuos envolvidos
nesta comunidade, apesar de diferentes (médicos, pesquisadores, especialistas em RH, entre outros) em grande
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O terceiro fluxo, o politico, € composto por elementos tais como: a opinido
publica, grupos de pressdo, resultados eleitorais, distribuicGes partidarias ou
ideoldgicas no Congresso e mudancas na administracdo. Nesse fluxo, trés elementos
sdo influentes sobre a agenda governamental: o “humor” nacional (national moodino),
as forcas politicas organizadas, e as mudancas dentro do proprio governo. O humor
nacional, “cria uma espécie de ‘solo férti’ para algumas ideias germinarem”
(CAPELLA, 2007, p.29). Assim, o humor favoravel pode incentivar a promoc¢éo de
algumas questdes e ao mesmo tempo desestimular a promocao de outras (CAPELLA,
2007).

Finalmente, as mudancas dentro do préprio governo também tem impacto na
agenda governamental e incluem mudancas de pessoas em posi¢cdes estratégicas,
mudancas de gestdo, na chefia de 6rgdos e empresas publicas, e, mudancgas na
composicdo do Congresso. Kingdon (2010[1984]) afirma que o inicio de um novo
governo € 0 momento mais propicio para mudanc¢as na agenda. O impacto na agenda
governamental se deve ao fato de que as mudancas podem desencadear a introducao
de novos temas na agenda, assim, como a restricdo de outros.

Os trés fluxos mencionados possuem sua dinamica propria e caminham com
relativa independéncia e por vezes se convergem gerando uma oportunidade de
mudanca na agenda, a qual Kingdon (2010) denomina de janela de oportunidade, ou
windows opportunity, que constituem-se em momentos transitorios, podendo ocorrer
a abertura de “janelas” em determinados momentos bem como o seu fechamento em
outros. E neste momento que uma condicdo consegue atrair a atencdo dos
formuladores de politicas publicas e é também no mesmo momento que ha mudancas
no fluxo politico as quais permitem mudancas na agenda. E, assim, os formuladores
passam a procurar alternativas para os problemas, que ja foram desenvolvidas
paralelamente no fluxo de solu¢des. Desta forma, Kingdon (2010) aponta que a
abertura de janelas de oportunidade é influenciada, sobretudo pelo fluxo de
problemas e pelo fluxo politico (CAPELLA, 2007).

O modelo de equilibrio pontilhado assemelha-se ao multiplos fluxos, no tocante

ao entendimento da dinamica do processo politico. Ao invés de fluxos, o modelo faz

medida lidam com o mesmo problema, a salde das pessoas e o pagamento por servicos médicos (KINGDON,
2010).
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referéncia ao “processamento” de problemas em dois niveis, no nivel governamental
(macro) e no nivel ndo governamental (micro). As mudancas de pequena
envergadura, consideradas incrementais, seriam fruto das decisdes tomadas no
microssistema ou subsistemas politico institucionais, nos quais as diferentes questdes
sdo processadas de forma paralela. JA& as mudancas radicais seriam fruto das
decisbes tomadas no macro sistema politico-institucional, onde as questdes séo
tratadas em série (BAUMGARTNER; JONES, 2010[1993]).

Baumgartner e Jones (2010) fazem analogia do processamento em série e em
paralelo com a tomada de decisdo individual e organizacional. Parte-se do
pressuposto que os individuos dedicam atencdo consciente para uma questao por
vez, por outro lado, as organizacBes sdo um pouco mais flexiveis, sendo capazes de
lidar com muitos problemas ao mesmo tempo, em paralelo (BAUMGARTNER,;
JONES, 2010 [1993]).

O modelo de equilibrio pontilhado assume que muitas questdes (policy images)
concorrentes sobreviveriam simultaneamente, esperando 0 momento certo para se
expandir, neste ponto também ha semelhanca com o modelo de multiplos fluxos que
considera que os problemas existem e ao mesmo tempo solucdes sao elaboradas
independentemente do reconhecimento dos problemas, em outras palavras, solucées
e problemas caminhariam de forma paralela e independente.

Em relacdo a mudanca e estabilidade, o modelo assume que quando uma
questao é capturada por um microssistema, tem-se um periodo de equilibrio ou quase
equilibrio, por outro lado, quando uma questdo entra na agenda macro politica,
ocorrem periodos de desequilibrio, periodo em que a agenda em politicas publicas
pode mudar muito rapidamente, contrariando o consenso de ideias estabelecidas
(BAUMGARTNER; JONES, 2010[1993]). Novamente, a ideia de microssistema,
composto por atores ndo governamentais presente no modelo de equilibrio pontilhado
assemelha-se a ideia do papel desempenhado pelos mesmos no modelo de multiplos
fluxos, ou seja, ndo possuem poder para isoladamente, fazer com que o0 tema
ascenda a agenda governamental, e, portanto, ndo seriam responsaveis por grandes
mudancgas.

Embora os trés modelos mencionem em algum momento a existéncia de
feedbacks na dindmica do processo, o modelo de equilibrio pontilhado da mais énfase

a esse mecanismo como o indutor de mudancas ou por manter periodos estaveis. Os
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autores do modelo consideram que 0s microssistemas sao caracterizados pela
estabilidade, e propostas de mudancas sdo desencorajadas pelo feedback negativo,
com pouco ganho dos atores politicos em relacdo aos investimentos, resultando em
equilibrio e mudanca incremental. Ao contrario dos microssistemas, 0sS macros
sistemas politicos caracterizam-se por intensas e rapidas mudancas, diversos
entendimentos sobre uma mesma politica (diferentes policy images) e feedback
positivo, segundo os autores: “A macro politica é a politica da pontuagéo — a politica
de mudancas em larga escala, das imagens que competem, da manipulacdo politica
e da reagao positiva” (BAUMGARTNER; JONES, 2010, p. 137).

Assim, feedback positivo ocorre quando uma alteragéo, as vezes um bastante
modesta, provoca grandes mudancas futuras. Os autores utilizam termos como
"frenesi alimentar" e "efeito de movimento" para caracterizar tais processos. O
feedback negativo, por outro lado, mantém a estabilidade em um sistema, a
semelhanca de um termostato que mantém a temperatura constante em um
ambiente. Assim, nos subsistemas, podem prevalecer mudancas lentas, graduais e
incrementais, configurando uma situacao de equilibrio, reforcada pela constituicdo de
um monopdlio de politicas?, a partir de uma imagem compartilhada e efeitos de
feedback negativo (questbes que nao se difundem para além dos limites deste
subsistema). Se os cidadados excluidos de um monopdélio permanecem apaticos, o
arranjo institucional geralmente permanece constante e a politica provavelmente
mudarda lentamente (feedback negativo) (BAUMGARTNER; JONES, 2010[1993]).

2.1.7 Conclusdes do capitulo

Este capitulo teve como objetivo caracterizar o processo politico a partir da
revisdo dos modelos tedricos que o consideram como um sistema social complexo.
Optou-se por abordar o modelo de multiplos fluxos, coaliz6es de advocacia e equilibrio

pontilhado, pois sdo mais abrangentes e consideram que o0 processo politico é

2 Segundo Baumgartner e Jones (2010, p. 25, tradugédo nossa): “A criagdo e a manutengdo de um

monopolio de politicas esta intimamente ligadas com a criagdo e a manutengdo de uma imagem de apoio”. Isso
significa que quando uma imagem é amplamente aceita, 0 monopdlio se mantém. Por outro lado, quando ha
divergéncias em relagdo ao entendimento de uma politica, defensores de uma ideia focalizam determinadas
imagens ao passo que seus oponentes podem se concentrar num conjunto diferente de imagens, o que pode
levar ao colapso do monopélio. (BAUMGARTNER e JONES, 2010).
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resultado da interagcdo de diversas varidveis, como instituices, participantes, ideias e
crencas assumindo que a politica publica seria resultado dessas interacdes ao longo

do tempo.

De forma geral, eles procuram explicar a dindmica do processo politico,
buscando compreender como se processam mudancas ou periodos de estabilidade,
sendo que o modelo de equilibrio pontilhado procura explicar tanto a mudang¢a quanto
a estabilidade em determinada area de politicas publicas, o ACF se ocupa em maior
medida de explicar a mudanca e o modelo de multiplos fluxos esta preocupado com a
mudanca a respeito da agenda governamental (o porqué determinados temas

ascendem a agenda).

O ACF caracteriza-se por uma visao sistémica, ao passo que o modelo de
multiplos fluxos e equilibrio pontilhado possuem uma visdo mais processual (em que
fluxos operam independentemente e de forma paralela no processo de formacéo da
agenda). A referéncia ao conceito de feedbacks prépria da teoria dos sistemas, e
também presente no pensamento complexo, é encontrado em todos eles, sendo que
0s mecanismos de feedbacks ajudam a explicar a dindmica do processo politico, tanto

associados a mudanca como aos periodos de estabilidade.

Ha o entendimento comum que o processo politico € complexo e fruto da
interacdo de diversos participantes objetivando influencia-lo de acordo com seus
objetivos, ou interesses consubstanciados em crencas. O relacionamento entre atores
€ a peca chave para a explicacéo do resultado politico no modelo de ACF, denotando
uma abordagem mais favoravel a agéncia, embora considere que fatores ambientais
(externos) podem modificar a distribuicdo de recursos e restringir a acéo individual e

coletival3.

O modelo de multiplos fluxos e equilibrio pontilhado caracterizam os atores de
acordo com o papel desempenhado no processo politico e em relacdo a posi¢édo
ocupada. Aqueles atores que detém maiores recursos sdo assumidos como mais

influentes no processo politico, ficando claro o componente estrutural, embora, pelo

13 Conforme dito anteriormente, este é o fator pelo qual Morc¢dl (2010) afirma que o ACF é um dos poucos
modelos que tenta superar a dicotomia agéncia e estrutura.
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menos no modelo de multiplos fluxos, ndo consigam sozinhos causar a mudanca no

processo politico.

No modelo de multiplos fluxos e ACF ha também um destaque para um
participante especifico, denominado respectivamente de policy entrepreneur e policy
broker. Sdo apontados como individuos que possuem uma influéncia significante no
processo politico, pela sua capacidade de lideran¢a, negociacdo e resolucdo de
conflitos.

O padréo de relacionamentos entre os atores é o foco primordial do modelo de
ACF, que inclusive é considerado como a grande contribuicAo do modelo. Ao
considerar o esquema tripartite de compartilhamento de crencas como fator causal
para a unido de atores diferenciados em esquemas cooperativos, o modelo contribui

para aumentar a complexidade das analises sobre o processo politico.

Embora se reconheca que ha uma tendéncia de teorizacéo do processo politico
COmo um processo complexo, interativo e n&o linear, argumenta-se a necessidade de
se avancar no campo teorico, proporcionando um olhar sobre que considere a
dindmica do processo politico sem focar-se a priori no estudo da mudanca ou
estabilidade, ou nos padrées de comportamento dos atores, ou mesmo na explicagao
do papel das estruturas sociais e politicas, mas como o processo politico, como um
sistema, evolui a partir dos processos de auto-organizacdo dos atores formando

ordem onde aparentemente ha desordem.

As teorias e explicacdes presentes neste capitulo servirdo de base para a
formacdo de um olhar alternativo para a compreensédo do processo politico, a partir
da lente tedrica da complexidade. A visdo sistémica presentes nos modelos
analisados é util para a analise a ser empreendida uma vez que 0 processo de
formulag&o de politicas publicas pode ser considerado como um sistema complexo, e
por isso, dindmico, e adaptavel. As relagbes entre os atores é outro ponto importante
levantado pelos modelos analisados. A capacidade de se aliarem para defender
propostas em coalizbes, conforme exposto no ACF, reflete o componente da agéncia
importante na explicacdo de um resultado politico. Igualmente, a capacidade de
influéncia ligada aos recursos possuidos, mais evidente no modelo de mdultiplos fluxos

e equilibrio pontuado, contribui ao evidenciar o papel dos recursos possuidos na



59

explicacdo do comportamento dos atores e no resultado final de uma politica,

revelando a importancia do componente estrutural para as analises.

Esses aspectos, proprios dos modelos de andlise de politicas publicas, foram

uteis como ponto de partida para a analise empirica, que buscou além disso,

incorporar questdes como o capacidade de auto-organizacdo dos atores e sua

evolucao (conceitos proprios da complexidade) para a explicacdo dos resultados de

uma politica. O quadro a seguir procura sintetizar a contribuicdo das teorias

analisadas para a construcao de um corpus consistente para a analise empirica a ser

empreendida.

Quadro 1 — Contribuicdo dos modelos de politicas publicas (ACF, EP, MF) para a andlise da
PNRS a luz da complexidade.

Caracterizagcao do
processo politico

Premissas das teorias

Contribuicdes

Natureza

- MF/EP/ACF: transmitem a ideia de que as
politicas publicas seriam formuladas por
arranjos, com graus variados de abrangéncia,
interdependéncia e compromisso,
caracterizados pela interacdo de atores
governamentais e ndo governamentais que

operam em diferentes niveis ao longo do tempo.

- Revelam a natureza
complexa do processo
politico.

- Chamam a atenc¢éo para a
capacidade de atuar em
conjunto de atores
heterogéneos.

O papel dos
participantes

- ACF: As decisdes resultariam do conflito
estabelecido entre coalizBes e impactariam os
recursos disponiveis

- Assumem que os atores se
auto-organizam e suas
decisBes mudam a paisagem
em que se encontram.

Padrbes de
comportamento e
relacdes entre
participantes

- ACF: a capacidade ou néo de influenciar dos
atores depende da sua capacidade de
coordenacéo e do grau do compartiihamento de
crengas. Assumem que os atores sdo capazes
de mobilizar recursos.

- MF/ EP: Nem todos os atores tem 0 mesmo
poder de influenciar a politica publica, na
medida em que suas a¢des sdo restringidas por
aspectos estruturais (posse de recursos
institucionais e organizacionais e papel
desempenhado no processo politico). ACF/MF:
Importancia atribuida a um participante em
especifico, o policy entrepreneur e o policy
broker. Sdo apontados como individuos que
possuem uma influéncia significante no

- Assumem que os atores
tem capacidades
diferenciadas de influenciar
uma politica publica, seja
pelos recursos possuidos ou
pelas relacbes que instituem

- Identificac&o dos tipos de
recursos.
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processo politico, pela sua capacidade de
lideranca, negociacéo e resolucdo de conflitos.

Visao sistémica e
dinamica

- ACF: adocéao de subsistema de politicas
publicas como unidade de analise no intuito ndo
apenas de contemplar os atores institucionais ali
presentes, mas de se identificar interactes
estabelecidas entre eles com o propdsito de
influenciar o processo. Esta presente a
concepcéo de sistema aberto a influéncias
ambientais. Atribui diversas explicacfes para a
mudanca da trajetoria de uma politica: fatores
externos, choques internos e aprendizado
politico.

- Fornece uma visdo mais
préxima da complexidade
ao expandir a visdo do
processo para além da
decisdo de poucos atores
em ambientes institucionais
especificos.

Fonte: Elaboracéo propria.
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3. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Este trabalho tem como objetivo compreender a partir da lente tedrica da
complexidade, em que medida o desenho resultante da Politica Nacional de Residuos
Sadlidos relacionou-se com a capacidade de influéncia dos atores participantes. Este
capitulo tem como objetivo apresentar e discutir os procedimentos metodoldgicos
adotados a fim de contemplar os objetivos gerais e especificos propostos.

3.1 Desenho de pesquisa: articulando conceitos tedricos para uma analise
empirica

Conforme visto no capitulo 2, os modelos de analise de politicas publicas (o
ACF, MF e EP) consideram a influéncia que os atores podem exercer no processo
politico como um ponto importante de analise, pois € a partir disso que os atores
podem conseguir que seus objetivos sejam atendidos pela politica. O modelo de
multiplos fluxos e equilibrio pontilhado assumem que essa capacidade esta a ligada a
posse de alguns recursos importantes, como 0 acesso a tomada de decisdo, por
exemplo, e que tais recursos sao estruturalmente determinados. Por outro lado, o ACF
assume que embora a distribuicdo de recursos seja em parte determinada pela
estrutura, os atores sdo dotados de capacidade de mobilizar esses recursos para
atingir seus interesses. Um exemplo dessa mobilizacdo de recursos seria, por
exemplo, o financiamento de campanhas eleitorais, momento em que determinados
atores utilizam-se do recurso financeiro para conseguir adquirir autoridade legal para

se tomar decisdes.

Como neste trabalho tem-se como ponto de partida que o processo de
formulacdo de politicas publicas € um sistema complexo, ndo se trata entdo, de
considerar estrutura e agéncia como instancias isoladas e estaticas e nem de debater
se a capacidade de influéncia de um ator se deve mais a fatores estruturais ou a
capacidade de acéo individual. O que importa € compreender como 0S aspectos
estruturais e individuais se relacionam dinamicamente levando a um processo de
auto-organizacdo dos atores, e a consequente evolugdo do processo de formulagéo

de uma politica.
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Desta forma, importam para a analise aqui empreendida tanto os recursos
possuidos quanto a capacidade dos atores de se relacionarem e se articularem para
defender seus objetivos. Além disso, o carater dinamico dessas interacfes €
importante, uma vez um sistema complexo encontra-se em constante mudanca, seja
por fatores externos ou como consequéncia da propria auto-organizacao dos atores.
Neste sentido, o componente temporal € de fundamental importéncia para a analise.

Ao se considerar que o processo de formulacdo da Politica Nacional de
Residuos Sélidos é um sistema complexo, optou-se por utilizar o fithess lanscape
como uma ferramenta para capturar as conexdes entre 0s atores e ao mesmo tempo
em que permitiu incluir a dimenséo temporal, possibilitando construir uma explicacéao

tanto micro (das caracteristicas dos atores) quanto macro (da dindmica do processo).

Optou-se entdo, por utiliza-lo para orientar a coleta e andlise de dados do caso
empirico. Assim sendo, interpretou-se como a adequacdo (fitness) dos atores no
processo, a sua capacidade de influir nas negociacdes e imprimir seus objetivos na
politica. O fitness ou capacidade de influéncia seria dado em funcdo dos recursos
possuidos (N) e das relagdes que estabeleciam ao longo do processo (K). A medida
que as relacdes e o0s recursos possuidos mudam ao longo do tempo um ator poderia

ter um maior ou menor fitness.

A andlise da capacidade de influéncia de cada ator no processo, e sua evolucao
ao longo do tempo, é a variavel chave para que se possa responder a pergunta de
pesquisa e cumprir com o objetivo geral deste trabalho, que é compreender em que
medida o desenho final de uma politica pode ser explicado pela disputa de diferentes

atores com diferentes capacidades de influéncia.

3.2 Posicionamento epistemoldgico

Cilliers (2005) afirma que h& um mal-entendido no que se refere ndo sé a
complexidade, mas também ao poOs-modernismo e a desconstru¢do, como por
exemplo, a afirmacdo de que eles levam necessariamente ao relativismo. Cilliers
critica essa posicao afirmando que o reconhecimento da complexidade ndo precisa

resultar em afirmagdes vagas ou relativistas, mas sim em uma posi¢do modesta rumo
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ao conhecimento, em suas palavras: "N6s podemos fazer afirmagfes fortes, mas
desde que estas alegag¢des sao limitadas, temos de ser modestos sobre elas" (2005,
p.263, traducdo nossa).

Observa-se que fato de haver um sistema complexo, cuja explicacéo para seu
comportamento é fruto da interagdo entre diversas variaveis, nao significa que “tudo
pode” explicar aquele comportamento, mas sim que ha um padrao subjacente a ele,
e que pode e deve ser conhecido pelo pesquisador.

No caso do processo politico como um sistema complexo, n&do se trata de dizer
que a cultura, as caracteristicas do sistema politico, a formacdo histérica de
determinada sociedade, as caracteristicas de uma localidade, o capital social, as
crencas dos atores, podem corroborar para a o desenho de uma determinada politica.
Obviamente, tudo isso importa, mas a partir do olhar da complexidade se trata de
conhecer qual o padrédo subjacente a interacdo dos atores no processo politico.

Neste caso a complexidade reside em descobrir qual é padréo, e como ele se
comporta. De acordo com a visdo pés-moderna da complexidade, este trabalho ndo
pretende intervir na realidade, mas sim conhecé-la. Stacey (2007) explicita a

orientacdo pos-moderna da complexidade ao afirmar que:

[...] a real implicagdo para a teoria dos sistemas complexos ndo é a
pergunta "como eu posso governar o sistema rumo a um novo padrao
(desejado por mim)?”, mas sim; 'qual é o meu papel neste sistema, e
como € que a minha agéo e a dos outros afetam o sistema? "(Stacey
2007, apud Strand 2002, p.176, tradug&o nossa).

A metodologia escolhida para a pesquisa em tela deve ser aquela que
possibilite analisar a dindmica do processo politico ao longo do tempo, neste caso a
abordagem qualitativa é a mais indicada. Além disso, a escolha por essa abordagem
se deu pela necessidade de uma descricdo densa da politica publica, e do processo
politico envolto cujas especificidades ndo podem ser capturadas por meétodos
quantitativos de pesquisa.

Espera-se que o método qualitativo possa oferecer uma “descricao
densa”, como relata Gibbs (2009, p.23): “uma descrigdo que demonstre a riqueza do
gue esta acontecendo e enfatize a forma como isso envolve as intencdes e estratégias
das pessoas. A partir dessa descricdo densa, pode-se ir adiante e oferecer uma
explicagdo para o que esta acontecendo”. Esse tipo de descri¢gao sera importante para

se compreender a dindmica do processo politico, os objetivos dos atores e sua
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evolucao ao longo do periodo estudado. Vale destacar que a metodologia qualitativa
vem sendo prioritaria nas aplicacdes dos modelos de analise de politicas publicas,
com excecao de algumas analises baseada na teoria de redes que empregam alguns
meétodos quantitativos, como por exemplo, o método de andlise de clusters utilizado
para a identificacdo de como os atores se agrupam?!4, entretanto, as andlises
guantitativas sdo muitas vezes complementadas por entrevistas semiestruturadas e

andlise de documentos?!®.

3.3 Procedimentos de coleta de dados

A base de dados sera constituida prioritariamente por documentos oficiais,
principalmente aqueles relacionados ao processo legislativo, com prioridade para
notas taquigraficas de audiéncias publicas, em que diferentes agentes
governamentais e ndo governamentais expuseram suas posicées sobre o campo de
politicas publicas em questdo. A analise desses dados é relevante, pois nestas
ocasides ficam registradas manifestacdes que revelam posicionamentos importantes
dos atores dentro daquele contexto, e que possivelmente ndo poderiam ser acessados
por entrevistas ou questionarios, considerando o lapso temporal entre o0s
acontecimentos e 0 momento da coleta de dados pelo pesquisador.

Como a pesquisa em questao pretende analisar o comportamento dos atores
ao longo do processo politico, a analise desse tipo de dado nos parece a mais
adequada para capturar essa dinamica. Spink (1999) destaca que a analise dos
documentos publicos possibilita que as préticas discursivas sejam abordadas como
multiplicidade de fontes de posicionamento em tempos diferenciados, englobando
interacdes do dia a dia, processos de socializacdo e memoria coletiva.

Além disso, os discursos proferidos pelos atores em ambientes onde se
chocam posicoes e interesses e na presenca de atores-chave, como nas audiéncias
publicas, retrata com fidedignidade o posicionamento de cada ator a época. Assim, a
base de dados sera composta prioritariamente de:

14 Em se tratando da aplicacdo do modelo de coalizGes de advocacia, tem-se os trabalhos de Weible e

Sabatier (2005) e Ingold (2011).
15 Tem-se como exemplo os trabalhos de Ingold (2011) e Weible (2007).



66

v’ notas taquigraficas das audiéncias publicas e reunides técnicas realizadas na
Camara dos Deputados e no Senado Federal voltadas, total ou parcialmente,
a discussdo dos processos legislativos referentes a Politica Nacional de
Residuos Solidos;

v’ pareceres, proposicdes e notas técnicas bem como outros documentos
legislativos apresentados durante o tramite do processo legislativo;

v' documentos de reunides ordinarias de comissdes relativos ao processo em

guestao;

Também fardo parte da base de dados matérias publicadas na imprensa a
época dos debates sobre as proposicdes legislativas em estudo, discursos de atores
relevantes, entrevistas concedidas aos meios de comunicacédo, e outros documentos
relativos & politica em questao.

Quanto as fontes primarias de dados, serdo realizadas entrevistas com atores
relevantes, previamente identificados por uma analise exploratoria dos documentos.
As entrevistas objetivam sanar ambiguidades e incertezas ou complementar os

achados da analise de conteldo dos documentos oficiais.

3.4. Selecdo de casos:

Os modelos de andlise de politicas publicas tém sido aplicados
majoritariamente para os estudos de caso, procurando compreender de que maneira
e quais as razdes para que determinada politica fosse formulada e/ou implementada
de determinada forma. Segundo Yin (2005), o uso do estudo de caso é adequado
gquando se pretende investigar o como e o porqué de um conjunto de eventos
contemporaneos. Trata-se de uma investigacao empirica que permite o estudo de um
fendmeno contemporaneo dentro de seu contexto da vida real, especialmente quando

os limites entre o fendbmeno e o contexto nao estao claramente definidos.

Quanto a decisao de qual politica analisar optou-se pelo estudo da Politica
Nacional de Residuos Solidos, devido a alguns fatores. Primeiramente, a partir da
revisdo de literatura percebeu-se que a grande maioria dos estudos de caso que
aplicavam os modelos de andlise de politicas (especialmente o ACF) tratava-se de

politicas ambientais. Os proprios autores Sabatier e Weible (2007) ao proceder a
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revisdo do modelo citam 54 exemplos de trabalhos publicados entre 1999 e 2006,
sendo 26 relacionados a politica ambiental ou energética, e 28 relacionados a

guestdes econdmicas ou sociais, como tributacdo, saude publica, educacao etc.

Sabatier e Smith (1999) ressaltam que a questdo ambiental envolve conflitos
politicos substanciais e alta complexidade técnica, por isso se mostra adequada para
a aplicacdo do ACF. Da mesma forma, a tematica € apropriada quando se pretende
analisar o poder no processo politico, em que ha multiplos participantes, de diferentes

niveis (internacional, nacional e local).

A Politica Nacional de Residuos Sélidos foi a politica ambiental de maior tempo
de tramitacdo no Congresso Nacional, devido a complexidade técnica do tema e a
necessidade de se criar uma lei que contemplasse as especificidades tanto da gestao
de diferentes residuos, como também da gesté@o de residuos pelo poder publico em

diferentes niveis, pela iniciativa privada e pelos consumidores.

A politica atingiu diretamente desde interesses de grandes industrias
multinacionais até os de grupos de catadores de materiais reciclaveis, sendo que
estes ultimos foram mencionados em diversos artigos da lei, que buscou fornecer
mecanismos que incentivassem a atuacéo de associa¢cdes ou cooperativas. Logo, a
diversidade de atores e interesses que envolviam a formulacdo de uma politica
nacional na &rea de residuos, torna esta politica bastante apropriada para a
consecucdo do objetivo deste trabalho que é compreender em que medida as
diferentes capacidades de influir dos atores determinam o desenho final de uma

politica.

Cabe afirmar ainda que o estudo de caso em questdo se enquadra no tipo
instrumental identificado por Stake (2013), ou seja, quando a intengcao € promover
insights a respeito de alguma questao ou expor alguma generalizacéo, ou quando o
caso assume um papel de suporte, facilitando o entendimento da questdo. O
pesquisador possui outros interesses externos, para além do caso especifico,
relacionados a um fenémeno ou teoria (STAKE, 2013). Assim, além de conhecer o
processo politico que resultou na lei de residuos soélidos com todas as suas
peculiaridades o interesse € também em explorar a possibilidade de uma anélise de

politicas que possa incorporar a complexidade a partir da analise da dinamica do
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processo, entendido como resultante da auto-organizagao e evolucao dos atores com

diferentes capacidades de influéncia.

Conforme mencionado anteriormente, a analise sera longitudinal, considerando
o periodo minimo de dez anos. A opc¢ao por este recorte temporal justifica-se pela
tendéncia observada em outros estudos de caso que analisam o processo politico,
especialmente aqueles relacionados ao ACF, considerarem o periodo de dez anos
como um periodo minimo para analises consistentes. No caso da Politica Nacional
de Residuos Solidos, apesar de ter sido proposta em 1991, o projeto de lei passou
praticamente uma década sem movimentacdes de grande relevo (ARAUJO, 2013),
por isso optou-se pelo inicio da analise dos dados a partir do ano 2000, quando se
tem as primeiras discuss6es em audiéncias publicas sobre o tema e finalizando no
ano de 2010, em que a lei foi sancionada. Vale ressaltar que mesmo apoés a lei ser
sancionada em agosto de 2010 e ser regulamentada pelo decreto 7.404 de 23 de
dezembro de 2010, ainda foram realizadas varias audiéncias publicas na Camara e
no Senado no ambito de outras comissdes, como a Comissdo de Meio Ambiente,
Defesa do Consumidor e Fiscalizagéo e Controle e a Comissao de Meio Ambiente e
Desenvolvimento Sustentavel, voltadas as preocupa¢des quanto a implementacao

dos instrumentos traduzidos no texto legal.

3.5 Anélise dos dados:

Dentro da abordagem qualitativa, optou-se por trabalhar com as técnicas de
andalise de conteudo devido a base de dados ser composta prioritariamente de um
grande numero de documentos publicos que demandavam um esforco interpretativo
por parte do pesquisador. Conforme Flick (2009), a analise de conteudo é um dos
meétodos classicos para se analisar o material textual, sejam eles fruto de entrevistas
transcritas, analise de textos legais, transcricdes de audiéncias publicas, discursos ou
notas taquigraficas do processo legislativo.

A analise de conteludo € uma técnica bastante empregada nos estudos de
administracdo. Bardin (2003, p. 38, traducao nossa) afirma que a analise de contetudo

consiste em;
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[...] um conjunto de técnicas de analise das comunicacdes, que utiliza
procedimentos sistematicos e objetivos de descricdo do contetdo das
mensagens|...] A intencdo da analise de conteddo é a inferéncia de
conhecimentos relativos as condicdes de producédo (ou eventualmente, de
recepc¢ao), inferéncia esta que recorre a indicadores (quantitativos ou nao).

De acordo com Bardin (2003) ao se utilizar a andlise de contetdo enquanto
método torna-se necessaria a utilizacdo de procedimentos sisteméticos e objetivos de
descricdo do conteudo das mensagens. O autor sugere trés fases para se realizar a
analise de conteudo: “a) a pré-analise; b) a exploracdo do material; e c) o tratamento
dos resultados: a inferéncia e a interpretacédo” (BARDIN, 2003, p. 121). O autor
destaca a importancia das fases de codificacéo e categorizagdo, as quais facilitam as
inferéncias e interpretacdes posteriores.

A andlise material coletado teve como objetivo de identificar a capacidade de
influéncia dos atores no periodo estudado. A fim de facilitar o processo de analise dos
dados e para que se pudesse estabelecer comparacdes ao longo do tempo, o recorte
temporal de 10 anos foi subdividido em 4 periodos. A divisdo ndo seguiu critérios pré-
estabelecidos, ao contrario, foi construida apds a leitura exploratéria das notas
taquigraficas das audiéncias publicas. As mudancas procedimentais no processo
legislativo, como a instalagdo de uma nova comissao e o final de uma relatoria, por

exemplo, foram considerados indicativos para a demarcac¢ao de um recorte temporal.

Assim, o primeiro periodo de andlise reuniu os dados de 2000 a 2002, sendo
gue em maio de 2001 foi instalada a primeira comissdo para tratar do tema,
denominada de “Comissao Especial de Residuos de Servigos de Saude”. O segundo
periodo, inicia-se com o fim da relatoria de Emerson Kapaz e o inicio da nova
legislatura na Camara Federal no ano de 2003 se estendendo até o final de 2007,
guando o Executivo encaminha para a Camara Federal seu projeto de lei, o PL
1991/2007. O terceiro periodo de andlise inicia-se em 2008, quando, motivada pelo
envio da proposta do Executivo, a Camara Federal decide criar um grupo de trabalho
para emitir parecer sobre a matéria. O periodo de analise encerra-se em 2009 quando
da aprovacgdo do substitutivo do relator Arnaldo Jardim. O quarto e Ultimo periodo
compreendem os anos de 2009 e 2010 quando o substitutivo aprovado na Camara
seguiu para apreciacao no Senado finalizando quando a lei foi aprovada e sancionada
pelo presidente em 02 de agosto de 2010.
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Conforme se afirmou na sec¢éo 3.1, a analise do fitness de cada ator depende
da analise dos recursos possuidos e das relacdes empreendidas. De forma a tornar
possivel essa andlise, foi construido um cédigo de analise a fim de identificar
primeiramente os posicionamentos dos atores sobre diversos temas chave da politica.
Depois de finalizada esta etapa, procurou-se identificar as relacdes entre os atores.
Para isto, optou-se pela identificacdo de quais atores compartilhavam do mesmo
posicionamento sobre determinado tema, uma vez que as relacdes que importam para
a determinacdo do fitness sdo as relacbes dentro do processo politico e que
evidenciam a capacidade de articulacdo dos atores. Em uma terceira etapa de
codificacdo, os atores foram classificados quanto aos recursos possuidos. Finalmente,
de acordo com o0s recursos possuidos e com o compartihamento dos
posicionamentos, os dados foram tabulados e, chegou-se a estimacédo do fitness de
cada ator, conforme sera detalhado a seguir. A figura abaixo demonstra as etapas de
andlise dos dados:

Figura 2: Etapas da analise dos dados
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« Construgdo preliminar
do cddigo de andlise

*Revisdo e ampliacdo do codigo
de analise. Construcdo do
cadigo definitivo.

* Analise dos posicionamentos dos
atores

* Anélise do compartilhamento
de posicionamentos (analise
de clusters)

» Analise dos recursos.
Classificacdo em
escala ordinal

» Determinacgdo do
fitness dos atores

Fonte: Elaboragéo propria.

3.5.1. Construcao do codigo de anélise

Apobs a leitura exploratéria dos documentos coletados, passou-se a construcao
do cddigo de analise que iria orientar a analise dos documentos. Para tanto se buscou
identificar quais os temas principais foram alvo de debate no processo legislativo,
dando principal atengcdo aos temas que eram recorrentes e que se mostravam como
pontos de divergéncia entre os atores.

Para a organizacao dos dados coletados e a analise subsequente, optou-se
pela utilizacdo do software de apoio a analise qualitativa NVIVO10, pelas vantagens

que oferece para a organizacdo dos documentos coletados e por fornecer algumas
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ferramentas que possibilitam ao pesquisador executar algumas analises que de outra
forma e pela grande quantidade de documentos poderiam nao se adequar ao tempo
formal de realizacdo da pesquisa. Vale ressaltar que o software € apenas uma
ferramenta de apoio e que néo dispensa o esforco interpretativo do pesquisador.
Durante a leitura exploratoria foram utilizados os recursos do software
denominados “consulta por frequéncia de palavras” e “pesquisa de texto”, em que o
comando gera uma nuvem com as palavras mais citadas nos documentos destacadas
em tamanho maior. Assim, o pesquisador pode consultar palavras especificas, como
“‘incineracao”, “catadores”, “reciclagem” entre outros e checar a frequéncia com que
foram mencionadas nas audiéncias publicas, ou mesmo ter uma visdo de todas as
palavras por meio da ferramenta “consulta por frequéncia de palavras”. Lembrando
gue os recursos do software foram usados apenas de maneira acessoria, para
confirmar a relevancia de certos temas ja identificados pela leitura exploratéria. Como
exemplo, pode-se citar o fato de que pela primeira leitura realizada percebeu-se que
as falas sobre a inclusdo e o papel dos catadores eram recorrentes nas audiéncias
publicas, para confirmar essa interpretacao foi realizada a pesquisa por “frequéncia
de palavras” e a palavra “cooperativa” apareceu com destaque no diagrama fornecido

pelo software, conforme mostra a figura abaixo:

Figura 3 — Diagrama de frequéncia de palavras

allegretti aiternativas ambientais ambientalmente apresentagao apresentado apresentar asSOCIaG&o
atividades brasileira brasileiro capacidade compartilhada compromisso comunidade conferéncia
conhecimento constituigio construgio CONsuMIidor contribuiio COOpPerativas coordenador

coordenadora desenV()lVlmentO destinacao diferentes dificuldade diretrizes

discursos por campot diSPOSICAO econdmicos efetivamente embalagens especifico estabelecer
estabelecidas exatamente experiéncia extremamente fabricantes financiamento fundamental
gerenciamento identificado implantagao implementag&o importagio importancia

Im pO rtante incinerag&o industriais industrial industrias infelizmente informagéo informacdes

iniciativa INSTFTUMENtOS interessante investimentos legislacao mInIStéI’IO municipais

. s .
m u n|C| plOS necessério necessidade oportunidade parlamentar participacéo
participar possibilidade precisamos prefeitura preocupagéo presidéncia

p re S I d e n te principalmente procedimentos quantidade

FECIC|agem reciclaveis recuperagéo regulamento representante requerimento

res pO n Sab I I I d ad e reutilizacdo SANEAMENTO sanitarios secretaria substitutivo
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sustentavel tecnologia trabalhadores transparéncia transporte tratamento universidade utilizacao

Fonte: software NVivol0

Entretanto vale ressaltar que o diagrama de frequéncia de palavras por si sO
nao seria capaz de fornecer dados robustos o suficiente para construir o cédigo de
analise, uma vez que a palavra que apareceu com maior destaque no diagrama foi
“presidente”, fazendo referéncia aos presidentes das comissdes, mas que para a
construcdo do cédigo de nada iria contribuir.

ApGs varias leituras, foram selecionados os temas de maior destaque, ou seja,
agueles que foram recorrentes ao longo de um periodo de tempo e que estiveram
presentes nas falas de uma quantidade razoavel de atores analisados, séo eles: o
perfil da politica, a responsabilidade na gestdo de residuos, a participacdo dos
catadores, a incineracdo e a importacdo de residuos. Optou-se por realizar uma
codificacdo piloto conforme sugerido por Saldafia (2012). Neste caso, para a
operacionalizacdo do processo de codificacdo no software NVIVO 10, foram criados
“nds” que correspondiam a cada tema em discusséao (categorias do cédigo de analise).
Quando da identificacdo do posicionamento de cada ator sobre determinado tema,
este trecho do texto era codificado dentro de um “subnd” referente aquela categoria.
Assim, o cbdigo de analise ia sendo construido a medida que novos posicionamentos
iam sendo encontrados e codificados. Foram identificados diversos posicionamentos
a respeito de cada um dos temas principais, que variavam desde a total concordancia
até a total discordancia de uma possivel incorporacéo no texto da lei.

O codigo de analise definitivo foi composto por cinco grandes temas dos quais
foram identificados vinte posicionamentos diferentes. O quadro abaixo ilustra o cédigo

de andlise em sua versao definitiva:
Quadro 2 — Cddigo de andalise documental

TEMA EM DISCUSSAO POSICIONAMENTOS

Perfil da Politica A. A lei deve ser genérica, sem metas e
prazos.
B. A lei deve oferecer incentivos.
C. O foco da lei deve ser na educacao
ambiental.
D. A lei deve prever obrigatoriedade da coleta
e prever penalidades.
Responsabilidade na gestéo de residuos E. Compete a indlstria, distribuidores,
consumidores e o poder publico.
F. Compete a induastria, distribuidores e
consumidores sem a participacdo do poder
publico.
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G. Compete aos consumidores e ao poder

publico.

H. Compete somente a industria.

Incineracao de residuos solidos I. Deve ser implementada para todos os tipos

de residuos, incluindo os de saude.

J. Deve ser implementada para alguns tipos de

residuos, exceto os de saude.

K. Pode ser implementada somente com o

controle rigido sobre os efluentes.

L. Deve ser proibida.

Participacdo dos catadores na gestao dos M. A incluséo dos catadores é essencial.
residuos N. A inclusdo dos catadores pode ser uma

solucao viavel.

O. E relevante provisoriamente, devendo ser
eliminada no longo prazo.

P. Deve ser abolida.

Importacdo de residuos solidos Q. Deve ser permitida sem restricdes.

R. Pode ser permitida somente para fins de
reutilizagdo ou reciclagem.

S. Pode ser permitida em casos excepcionais,
e para os residuos ndo-perigosos.

T. Deve ser proibida.

Fonte: Elaboragéo propria.

ApoOs a construcdo das categorias do cédigo de andlise, passou-se para o
processo de codificacdo, que ocorreu em trés etapas sequenciais, conforme abordado

a sequir.

3.5.2. O processo de codificagao

O processo de codificacdo exigiu um grande esforco interpretativo e cuidado
por parte do pesquisador, para que posicionamentos semelhantes fossem codificados
dentro do mesmo subné. Ao mesmo tempo, o pesquisador teve a preocupacao para
que ndo houvesse um numero excessivo de nés que impossibilitasse uma analise

posterior.

Além disso, em cada subnd somente codificava-se um Unico posicionamento
para cada ator, mesmo que ele tenha manifestado mais de uma vez em uma mesma
audiéncia publica, pois a frequéncia de manifestagdo ndo era importante para a
analise. Além disso, atores que se posicionavam de forma ambigua ou ndo deixavam
claro seu posicionamento, ndo foram registrados. Assim, em cada no resultante da

primeira etapa de codificacdo, o nome do ator era registrado entre parénteses ao final
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do trecho codificado. Ao final desta primeira etapa cada né reunia, além dos trechos
do discurso, o nome dos atores que defendiam aquele posicionamento.

3.5.3. Analise do compartilhamento de posicionamentos (relacdes entre atores)

Para a determinacdo do fithess se fazia necesséario conhecer quais atores
defendiam os mesmos posicionamentos em um mesmo periodo. Isto por que, neste
caso, as relacdes que importam para a analise e interpretacao do fitness de cada ator
nao se referem ao compartilhamento de crencas, ideais, ou a ligacdes setoriais, mas
sim a capacidade de articulacdo para a defesa de interesses conjuntos sobre
determinada questao.

Obviamente, quando um posicionamento quanto a determinada questédo é
defendido por atores relevantes (aqueles que detém recursos importantes, como
autoridade legal formal, ou recursos financeiros) todos o0s outros atores que
compartiiham daquele mesmo posicionamento possuem maiores chances de
conseguir seus objetivos, uma vez que nao estdo defendendo um posicionamento
isolado, ou mesmo um posicionamento que somente € defendido por atores
inexpressivos (com poucos recursos). Tem-se aqui imbuida a perspectiva da agéncia,
e a capacidade dos atores de se organizarem formando aliancas para aumentar sua

capacidade de influéncia no processo.

Assim, para operacionalizar essa analise, foi construida uma tabela que
relacionava os atores aos posicionamentos codificados, fruto da primeira etapa de
codificacdo. A tabela preenchida, produto final desta primeira etapa, encontra-se no

Apéndice C.

Em seguida, esta tabela foi submetida a nova codificacdo no NVIVO10, para
que se pudesse identificar a correlacdo dos posicionamentos dos atores, ou seja,
identificar quais atores se posicionavam de forma semelhante sobre o maior nUmero
de temas em discusséao. A fim de operacionalizar a andlise no ambiente do software
NVIVO10 foram criados outros nés, cada um levava o nome de um ator previamente
identificado e abrigava o posicionamento dele sobre os varios temas do codigo de

analise documental.
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A partir dai, por meio da ferramenta de analise de cluster do NVIVO10, em que
o software calcula a correlacdo entre os nds (atores) selecionados, pdde-se evidenciar
o compartiihamento de posicionamento entre os atores. O software calcula a
correlacdo dos itens codificados de acordo com o indice de correlacdo de Pearson,

em que o valor 1 representa alta correlagao.

3.5.4. Andlise dos recursos

Apbs a identificacdo do posicionamento de cada ator individualmente sobre os
temas do cddigo de andlise (primeira etapa de codificacao) e apos a identificacdo de
quais atores estavam articulados por meio da defesa de um grande numero de
posicbes semelhantes (segunda etapa de codificacéo), ainda restava necessaria a
identificacdo dos recursos possuidos por cada um dos atores (terceira etapa de
codificag&o).

Nesta etapa, optou-se por utilizar como categorias de andlise 0s recursos
previamente identificados nos trabalhos de Weible (2007) e Weible et al. (2009)
mencionados na sec¢éo 2.2. Conforme Weible (2007) e Weible et al. (2009), nem todos
0S recursos tem a mesma relevancia alguns seriam mais “eficazes”, como é o caso
do recurso financeiro. Neste trabalho, houve o esforco para que a capacidade de
influéncia dos atores fosse expressa numericamente a fim de operacionalizar a
ferramenta do fithess landscape, de forma a se conseguir uma visualizacao grafica do

comportamento agregado dos atores ao longo do tempo.

De acordo com a revisédo de literatura buscou-se estabelecer uma classificacéo
dos recursos possuidos numa escala ordinal que refletisse a relevancia de cada um
no processo. Utilizou-se uma escala de 5 a 1 em que (5) representa o recurso mais
relevante e (1) o menos relevante. Os recursos financeiros foram classificados como
de maior relevancia (5) devido ao fato de que, conforme Weilble (2007), os atores que
possuem grande quantidade de recursos financeiros podem investir em candidatos,
ganhando assim acesso a autoridade formal, ou mesmo podendo investir em

pesquisas para influenciar a opinido publica (WEIBLE, 2007).

A autoridade legal formal foi classificada como (4), pois conforme Weible et al.

(2009), é o recurso mais relevante apdés o financeiro. Em seguida, classificou-se como
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(3), 0 que Weible (2007) e Weible et al. (2009), identificaram como tropas mobilizaveis,
que representam um grande quantitativo eleitores preocupados com questdes

politicas e configuram-se como um recurso importante do processo politico.

Na sequéncia de relevancia apresentada por Weible (2007) e Weible et al.
(2009), o recurso “opinido publica” aparece como importante porque é uma forma
indireta de conseguir autoridade formal, na medida em que aumenta as chances das
pessoas conseguirem se eleger a cargos publicos, por isso foi classificado como (2).
Por fim, a informacédo aparece como um recurso politico importante devido a seu uso
estratégico, pois além de conferir maior legitimidade aos posicionamentos dos atores,
pode ser utilizada para chamar a atencéo da opinido publica, por isso foi classificada

como menos relevante (1).

Para tornar possivel a operacionalizacdo da analise, cada ator foi classificado
como possuidor de somente um dos recursos acima, embora pelas andlises
empreendidas percebeu-se que o recurso informacdo e opinido publica possuem
limites muito ténues e por vezes parecem sobrepostos. Entretanto, para tornar a
andlise exequivel considerou-se para a categorizacdo dos atores apenas aquele
recurso em gque se destacam ou possuem uma atuagao mais marcante. Por exemplo,
todos os formadores de opinido (classificados como 2) possuem informacao técnica
sobre o0 assunto a qual estédo dispostos a influenciar, entretanto, nem todos aqueles
atores que possuem o recurso “informacao técnica” (como € o caso dos académicos
por exemplo) sdo capazes de tornarem publicas tais informagbes a ponto de
influenciar a opinido publica. Desta forma, os académicos foram classificados como
possuidores de informacdo técnica (1) e jornalistas e outros formadores de opinido
foram classificados como (2), mesmo sabendo que estes ultimos também podem

possuir informacdes técnicas sobre determinado assunto.

Apés a classificacdo dos atores quanto a Seus recursos, passou-se

determinacao do fitness de cada um, conforme a seguir:
3.5.5. Aidentificacdo da capacidade de exercer influéncia (fitness) do ator
Para que se pudesse conduzir uma analise dos dados coerentes com a visao

da complexidade e que fosse capaz de responder a pergunta de pesquisa principal

deste trabalho, teve-se como ponto de partida o fato de que a capacidade de influéncia
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exercida por um determinado ator dependeria dos recursos que ele possui e das
relacbes que estabelece ao longo do processo. As relacdes, aqui, sdo entendidas
como articulacdo de posi¢cdes comuns sobre determinados temas, isto porque, essa

articulacéo poderia aumentar a propria capacidade de influéncia de um ator.

Para que se pudesse visualizar o comportamento agregado dos atores ao longo
do periodo estudado e com relagédo a capacidade de influéncia exercida optou-se por
utilizar a representacéo de grafica proporcionada pelo fitness landscape. Para isto, o
fithess de cada ator deveria ser expresso por um nimero que pudesse ser visualizado

em um plano cartesiano.

Assim, considerou-se para a estimac¢ao numérica do fithess de um determinado
ator, como sendo a soma dos recursos possuidos por este (classificados numa escala
de 1 a 5) e os recursos possuidos pelos atores com o0s quais este compartilha
posicionamentos. Por exemplo, caso o ator “Ministério do Meio Ambiente”, classificado
como possuidor de autoridade legal formal (4) compartilhe posicionamentos com o
CONAMA, também classificado como (4), e como o MNCR (Movimento dos
Catadores), classificado como (3), seu fitness naquele periodo sera calculado pela
soma dos seus recursos e dos recursos dos atores com 0s quais compartilha

posicionamentos, no caso, ele teria um score de 11 pontos.

ApoOs a classificacdo do fitness de todos os atores em determinado periodo,
calculou-se a amplitude da distribuicéo, ou seja, a diferenca entre o maior fitness e o
menor, e dividiu-se em quatro classes, representando cada uma pontos de mais alto
fithess (pico global), representada pelo numero (+1), pico local, representada pelo
ponto (0,5), pontos neutros (0), vales (-1)

3.6 Resumo das etapas da construgéo do caso:

Na primeira etapa da pesquisa foram analisados textos oficiais, artigos e
entrevistas publicados nos meios de comunicacdo buscando identificar quais foram
0s atores principais que compuseram esse sistema politico. A identificacéo destes se
deu principalmente por meio da analise dos documentos do processo legislativo, de
forma a selecionar os atores mais importantes, ou seja, aqueles que de alguma forma

conseguiram expor seu posicionamento nas instancias decisorias.
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Passou-se entdo, para a construcao de um extenso cédigo de andlise, no qual
foram relacionados os principais temas que estiveram em discussao ao longo do
processo legislativo, e dentro de cada um dos temas encontrados, foram sendo
relacionados os posicionamentos dos diferentes atores pertinentes agqueles temas.

ApGs esta primeira etapa, foi realizada uma analise de cluster com o auxilio do

software NVIVO10, para que se pudesse identificar quais atores tinham alta
correlacéo de posicionamentos, e por tanto, possibilitou identificar o compartilhamento
de posicionamentos entre eles.
Novamente, passou-se a uma terceira etapa de codificagdo, na qual se classificou o0s
atores de acordo com 0s recursos possuidos em uma escala ordinal. Ap6s a
codificacdo dos recursos e dos posicionamentos dos atores, analisaram-se os dados
de modo a identificar o fithess de cada ator em cada periodo estudado.

A andlise dos dados foi construida primeiramente sob o ponto de vista micro,
ou seja, analisando como se comportou o fitness de cada ator individualmente ao
longo do processo. Em um segundo momento, partiu-se para uma “reconstru¢cao” do
processo politico, agora procurado compreender a dindmica da evolucao da paisagem
composta pelo fithess dos diversos atores e como se relacionou a formulacédo da
politica. Neste momento, o foco ndo é mais nos atores individuais, mais sim como a
evolucdo da paisagem auxilia a compreender a politica resultante desse processo. O

qguadro a seguir resume as etapas da constru¢ao do estudo de caso:

Quadro 3 - Etapas de construcéo do estudo de caso.

Passos da construcdo | Coleta de dados | Anélise de dados | Objetivos

do caso

Identificacdo do fitness | - documentos | - andlise de | - identificar os atores

dos atores oficiais conteddo individuais e coletivos

- entrevistas - identificar (o]

posicionamento de cada
ator sobre os principais
temas em discusséo
- identificar o
compartilhamento de
posicionamentos entre 0s
atores
- identificar o0s recursos
possuidos por cada ator

Caracterizacéo da - Documentos | - andlise de | - identificar as principais

evolucéo das oficiais conteudo questdes objeto de

negociagfes que - entrevistas discussdo e como estas

originaram a Politica - Texto da midia foram evoluindo ao longo do

Nacional de Residuos - Livros e artigos tempo.

académicos.
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Andlise da dinamica do
processo

- inferéncia
interpretacao

e

- analisar em que medida a
evolucdo da paisagem
resultante dos fitness dos
atores contribuem para
explicar o resultado da
politica.

Fonte: Elaboracéo propria
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4. OS RESULTADOS DO PROCESSO DE CODIFICACAO

Neste capitulo, serdo apresentados e analisados os resultados do processo de
codificacdo baseado nas etapas de analise de dados descritas na se¢éo 3.5. Deve ser
compreendido que a imersdo nesses resultados € o ponto fundamental desta

pesquisa.

A categorizacao dos atores quanto aos recursos possuidos e as relacdes que
mantiveram entre si, capturadas por meio da andlise dos posicionamentos expressos
nos itens do codigo documental, foi essencial para a estimacdo do fithess de cada

ator.

N&o se trata, ainda, de uma abordagem temporal. Primeiramente, apresenta-
se o resultado da codificacdo dos atores quanto aos recursos possuidos, seguido dos
resultados da analise de cluster que objetivava identificar o compartilhamento de
posicionamentos entre atores e por fim, apresentou-se o célculo do fithess dos atores

em cada periodo.

4.1 Os recursos dos atores

Na andlise das mais de sessenta audiéncias publicas manifestaram-se 103
atores (entre parlamentares, representantes de ONGs, de associacdes
representativas do empresariado, académicos e representantes de organizacdes do
governo federal). Para o célculo do fithess de cada um deles em cada periodo
estudado, eles foram classificados quanto aos recursos possuidos, em uma escala de
5 (mais relevante) a 1 (menos relevante), conforme expresso na secdo 3.5. Esta
escala foi desenvolvida pela pesquisadora baseado na literatura de politicas publicas,
especialmente nos trabalhos de Weible (2007) e Weible et al. (2009), os quais
apresentam a relevancia dos recursos no processo politico. Assim, 0 recurso mais
importante, o financeiro, foi classificado como (5), seguido por autoridade legal formal

(4), pessoal mobilizavel (3), opinido publica (2) e por ultimo, informacéo (1).

Apos a listagem de todos os atores que se manifestaram ao longo das audiéncias

publicas estes foram classificados conforme o quadro a seguir:
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Quadro 4 - Classificacdo dos atores quanto aos recursos possuidos numa escala de relevancia

de (5) a (1).
Recursos
Recursos financeiros (5)
CNI FIESP
PETROBRAS
FIEMG
Autoridade legal formal (4)
Deputados Prefeitura de Candido Rondon (SP)
Senadores Prefeitura de Curitiba
MDIC Prefeitura de Belo Horizonte
MDS Governo do Parana
MFAZ Governo de Pernambuco
MMA GDF
MS CNM
Pessoal Mobilizavel (3)
ABAL ABRALATAS
ABCP ABRE
ABELPRE ACPO
ABEPET ANIP
ABES ASCAMAR
ABETRE ASSEMAE
Atores | ABIDIB Associacao dos coletores do RJ
ABINEE Associacao dos coletores do RS
ABIP COOPATIVA-DF
ABIQUIM ELETROS
ABIR Associacao dos hospitais de SC
ABIVIDRO MNCR
ABLP Pastoral de Rua de BH
ABR FNRU
ABRAS UNIDOS PELO MEIO AMBIENTE - SP
SELUR
SELURB
SINDICERV
Opinido Publica (2)
CEMPRE Jornalista Washington Novaes
MP/MG SOS MATA ATLANTICA
MPF LIDE SUSTENTABILIDADE
Informacédo Técnica (1)
BRASIL AMBIENTE
CETEA IBAMA
CETESB INMETRO
CETREL INPEV
ECOCAMARA IPEA
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Académicos
LIXO E CIDADANIA SETAC

Fonte: Elaboragéo propria

Foram classificados como possuidores dos recursos financeiros, organizacoes
como PETROBRAS, CNI, FIEMG e FIESP. Estas trés ultimas apesar de serem
associacOes sindicais, e por isso, sem fins lucrativos, representam o setor produtivo
nacional, no caso da CNI, e as industrias de SP e MG, que representam mais da
metade do quantitativo do parque industrial brasileiro. Assim, devido ao peso
econdmico da classe empresarial, da qual sdo representantes, néo restou alternativa
sendo classificd-las como detentores de recursos financeiros e ndo apenas como

possuidores de pessoal mobilizavel.

Como detentores de autoridade legal formal foram classificados os deputados
e senadores diretamente envolvidos nas discussfes do PL no ambito legislativo, bem
como os representantes dos estados e municipios que participaram de audiéncias
publicas. Entendeu-se como autoridade legal formal a possibilidade de se atuar direta
ou indiretamente na consecuc¢do de leis ou instrumentos legais a assuntos relativos a
politica. No caso dos municipios e estados, estes podem criar suas proprias leis sobre
a questdo, mesmo antes da aprovacdo do arcabouco juridico nacional. Pelo mesmo
motivo, a Confederacao Nacional dos Municipios, entidade voltada a representacéo
politico-institucional dos municipios junto ao Governo Federal e ao Congresso
Nacional, foi classificada como possuidora de autoridade legal formal, ndo que
possuisse essa autoridade em si, mas sim pelo fato dos atores que representa

possuirem tal autoridade.

Da mesma forma, as organizacbes do governo federal foram classificadas
possuidores de autoridade legal formal por compor o poder Executivo. Dentre elas,
estdo o Ministério do Desenvolvimento Industria e Comércio Exterior (MDIC), o
Ministério do Desenvolvimento Social (MDS), o Ministério da Fazenda (MFAZ) e o
Ministério do Meio Ambiente (MMA) e o Ministério da Saude (MS).

Houve uma vasta gama de atores participantes das audiéncias publicas
representantes de organizacdes da sociedade civil sem fins lucrativos, como
associacdes ou entidades de classe. Participaram no processo segmentos que se

sentiam diretamente impactados em seus interesses pela possibilidade de



84

implantacdo de um marco regulatério sobre os residuos, como foi o caso da
Associacdo Brasileira de Aluminio (ABAL), Associacdo Brasileira de Empresas de
Tratamento de Residuos (ABETRE), Associacdo Brasileira da Industria Quimica
(ABIQUIM), Associacao Brasileira de Embalagens (ABRE), Associacdo Nacional de
Fabricantes de Produtos Eletroeletrénicos (ELETROS), Associacdo Brasileira da

Industria Elétrica e Eletrbnica (Abinee) entre outros.

Os catadores de materiais reciclaveis, considerados como prestadores de
servico dentro da gestédo dos residuos, também estiveram representados nos debates
legislativos, por meio da participagdo do Movimento Nacional de Catadores de
Materiais Reciclaveis (MNCR) e de algumas associacdes locais como a Associacao
dos Catadores do Rio de Janeiro e do Rio Grande do Sul, e algumas cooperativas de
catadores como a ASCAMAR. Esta ampla gama de atores representantes de
entidades de classe ou organizagcdes ndo governamentais foi classificada como
possuidores de “pessoal mobilizavel”, isto por que possuem um grande quantitativo
de associados ou séo representantes da causa de um grande quantitativo de eleitores.

Além de associacdes do setor produtivo, também tiveram expressiva
participacdo nos debates organizaces ndo governamentais ligadas a tematica
ambiental como a SOS Mata Atlantica e LIDE SUSTENTABILIDADE, que se
mostravam preocupadas com a questdo social que permeia a gestdo dos residuos,
principalmente a situagéo de risco social dos catadores de materiais reciclaveis. Outra
organizacdo bastante atuante ao longo do processo legislativo foi o Compromisso
Empresarial para a Reciclagem (CEMPRE), uma organiza¢édo sem fins lucrativos que
atua por meio da elaboracédo de programas de conscientizagcdo sobre a gestdao dos

residuos.

Tanto as ONGs como o CEMPRE fora classificado nesta pesquisa como
possuidores do recurso “opinido publica” embora o verbo possuir ndo seja 0 mais
adequado para se referir a algo intangivel. Entretanto, foram considerados como
atores “mais capazes”, pelas atividades exercidas, de influenciar a opinido publica. Do
mesmo modo, o Ministério Publico Federal (MPF) e os MP estaduais, foram
classificados da mesma forma, devido a seu acesso aos meios de comunicacao e sua
facilidade de tornar publicos crimes contra a Administracdo Publica. O jornalista
Washington Novaes, também atuou de forma relevante no processo legislativo, e por

sua longa trajetdria como jornalista com mais de 50 anos de profissdo e com atuacéo
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voltada as questdes ambiental e indigena, foi considerado um “formador de opiniao”,

e por isso também classificado como detentor do recurso “opini&o publica”.

Por fim, foram classificados como detentores de informagé&o, os institutos de
pesquisa como o Brasil Ambiente, os académicos de diversas universidades, que
participaram das audiéncias publicas devido a sua experiéncia técnica na area. O
IPEA, embora ligado ao governo federal, atuou em algumas audiéncias fornecendo
informagdes advindas de pesquisas executadas sobre a situacdo da gestdo de
residuos no pais, por isso fora classificado como possuidor de informacéo técnica.
Outras organizacdes que também participaram dos debates pelo sua experiéncia
profissional ou de pesquisa na area também foram classificadas nesta categoria,
como a CETESB, CETREAL, CETEA, INMETRO, INPEV, IBAMA entre outros.

ApGs a finalizacdo da codificacdo dos documentos e a classificagédo dos atores
quanto aos recursos possuidos, passou-se a utilizacdo do método de analise de

cluster executado pelo software NVIVO10.

4.2 Os posicionamentos compartilhados e o fitness dos atores

O resultado da primeira etapa de codificacao, em que cada ator foi classificado
segundo seu posicionamento no codigo de analise documental deu origem a uma
tabela consolidada (apéndice C), que foi alvo de nova codificagéo. A construcdo dessa
tabela foi necessaria para que o software pudesse operacionalizar a analise de cluster
baseado na similaridade de palavras, assim aqueles atores que tivessem sido
relacionados no mesmo item do cédigo de analise documental também seriam
relacionados na andlise de cluster. O coeficiente de correlacdo aumentaria a medida

gue dois atores compartilhassem mais itens do codigo de analise documental.

Considerou-se o resultado do Coeficiente de Pearson > 0,5 como suficiente
para se considerar a existéncia de correlacdo entre atores, visto que a quantidade de
atores e posicionamentos ndo era robusta o suficiente para que se fosse adotado outro
parametro mais elevado como 0,7, por exemplo. E importante notar que ndo foram
considerados na analise aqueles atores que apareciam em apenas um item do cédigo
de analise documental evitando que houvesse uma superestimacdo de seu

posicionamento. Isto ocorreu principalmente no item M. do cdédigo (sobre a
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reciclagem) em que muitos atores se manifestaram somente uma vez e somente sobre

esta questao.

Ao se analisar o resultado da analise de cluster com a incluséo desses atores,
percebeu-se uma superestimacdo da capacidade de articulacdo dos mesmos,
aparecendo como possuidores de alta correlacdo com diversos outros, o que pela
andlise dos documentos pelo pesquisador, ndo foi evidenciada. Caso esses atores
fossem considerados, poder-se-ia incorrer no resultado de um alto fithess destes
(devido seu compartiihamento de posicionamento com varios outros) e

consequentemente uma superestimacao do papel eles representados.

Desta forma, optou-se por considerar para a analise de cluster apenas aqueles
atores que se manifestaram em mais de um item do codigo de andlise documental.
Para o primeiro periodo da pesquisa, a analise de cluster retornou os seguintes
resultados:

Tabela 1 - Matriz de compartilhamento de posicionamentos no periodo 1, resultado da analise

de cluster com o software Nvivo1l0.

NG A NG B it
Pearson
ABINEE 1
ABRAS ABAL 0,68313
Ass.Cat. RJ 1
Ass.Cat. RS ABIPET 0,68313
ABIR 0,68313
ABIQUIM 1
CEMPRE ABAL 0,68313
CALDERONI-USP 1
CETESB BIZZO-UNICAMP 0,68313
Ass. Hosp. SC ACPO 1
Ass.Cat. RS 1
Ass.Cat. Rg ] 1
DEP. JOSE INDIO 1
PASTORAL DE RUA BH DEP. LUIZ ANTONIO FLEURY 1
ABIPET 0,68313
ABIR 0,68313
ESTADO PERNAMBUCO 0,68313
CALDERONI-USP 1
PROF. AZEVEDO-UFV CETESB 1
DEP. RONALDO VASCONCELOS |1




DEP. ERNI VOLTOLINI 1
SELUR DEP.LUCIANO PIZZATTO 1
DEP.MARCIO MATOS 1
SINDICERV ABAL 1
Ass.Cat. RJ 1
Ass.Cat. RS 1
EJgIIIDDOS PELO MEIO AMBIENTE DEP. JOSE iND[O 1
DEP. LUIZ ANTONIO FLEURY 1
PASTORAL DE RUA BH 1
YOUNG — UFRJ DEP. JOAQUIM FRANCISCO 1
ACPO 1
ZANON Ass. Hosp. SC 1
NOVAES 0,537484
DEP. ZICA 0,83205
ACPO 0,537484
CALDERONI-USP 0,537484
Ass.Cat. RJ 0,537484
Ass.Cat. RS 0,537484
NOVAES CETESB 0,537484
DEP. JOSE iNDIp 0,537484
DEP. LUIZ ANTONIO FLEURY 0,537484
DEP. RONALDO VASCONCELOS |0,537484
Ass. Hosp. SC 0,537484
ABINEE 0,786796
ELETROS ABRAS 0,786796
ABAL 0,537484
FIESP ABRE 0,786796
PREF.BH DEP. KAPAZ 0,712525
ABINEE ABAL 0,68313
ABIQUIM ABAL 0,68313
ABIR ABAL 0,68313
CALDERONI-USP BIZZO-UNICAMP 0,68313
ABIPET 0,68313
CATADORES RJ ABIR 068313
Ass.Cat. RJ 0,68313
Ass.Cat. RS 0,68313
ESTADO PERNAMBUCO DEP. JOSE INDIO 0,68313
DEP. LUIZ ANTONIO FLEURY 0,68313
DEP. ERNI VOLTOLINI 0,68313
FIESP DEP.LUCIANO PIZZATTO 0,68313
DEP.MARCIO MATOS 0,68313
BIZZO-UNICAMP 0,68313
PROF. AZEVEDO-UFV DEP. HENRIQUE FONTANA 0,68313
NOVAES 0,537484

87



DEP. ERNI VOLTOLINI 068313
DEP.LUCIANO PIZZATTO 068313
PROF. FERREIRA-UFRJ DEP.MARCIO MATOS 068313
DEP. KAPAZ 0560612
DEP. IRIS SIMOES 0537484
PASTORAL DE RUA BH ARG 0'oarasa
Ass.Cat. RJ 0,537484
Ass.Cat. RS 0537484
PREF.BH DEP. JOSE iNDIO 0537484
DEP. LUIZ ANTONIO FLEURY 0537484
PASTORAL DE RUA BH 0537484
ABIQUIM 068313
CEMPRE 068313
CNI 068313
SELUR FIESP 068313
PROF. FERREIRA-UFRJ 068313
ABRE 0537484
BIZZO-UNICAMP 0,68313
SETAC PREF.BH 0537484
PROF. FERREIRA-UFRJ 068313
ABINEE 068313
ABIQUIM 068313
ABIR 068313
SINDICERV ABRAS 068313
CEMPRE 068313
DEP. IRIS SIMOES 0537484
ELETROS 0537484
ABIPET 068313
ABIR 068313
UNIDOS PELO MEIO AMBIENTE | ESTADO PERNAMBUCO 068313
_sp DEP. IRIS SIMOES 0537484
NOVAES 0537484
PREF.BH 0537484
ABINEE 0,654654
ABIR 0654654
CETEA ABRAS 0654654
ABES 0544949
BIZZO-UNICAMP 0560612
MMA DEP. HENRIQUE FONTANA 0560612
IPEA 0560612

Fonte: Elaboracgéo propria.
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Apoés a andlise de cluster para cada periodo, passou-se para a etapa de

estimacgéo do fitness para cada ator em cada fase. Para a determinacao do fitness
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considerou-se aqueles também aqueles atores que se manifestaram com relacdo a
mais de um item do codigo de analise documental, porém ndo compartilharam
posicionamentos com nenhum outro ator no periodo, ou seja, apresentaram
correlagcdo menor que 0,5. Neste primeiro periodo, isto ocorreu com relacdo ao Prof.
Bizzo da Unicamp, o IPEA, a ABRE, ABES e ABAL, que foram atores atuantes nas
audiéncias publicas porém ndo compartilharam posicionamentos com outros atores.

Ha que se ressaltar ainda, que ndo foram considerados para o calculo do fitness
todos os parlamentares envolvidos no processo, por uma questao de organizacao dos
dados e visando impedir que a sobrecarga de informacdes pudesse comprometer as
analises. Optou-se entdo, por considerar apenas o parlamentar que ocupava o cargo
de relator do processo em cada periodo. Desta forma, construiu-se uma nova tabela
para o céalculo do fitness dos atores. O score (A) de cada ator foi calculado pelos seus
recursos (conforme tabela anterior) somado aos recursos dos atores com 0s quais

compartilhava posicionamentos, conforme tabela abaixo:

Tabela 2 — Resultado estimado do fitness de cada ator no periodo 1.

Atores com 0s quais Score ator

Ator (A) compartilham (A) Fitness(A)
posicionamentos

ABINEE ABAL 6 0

ABIQUIM ABAL 6 0

ABIR ABAL 6 0
ABINEE

ABRAS ABAL 9 0,5

ABAL - 3 -1

ABES - 3 -1

ABRE - 3 -1

BIZZO-UNICAMP - 1 -1
ABIQUIM

CEMPRE ABAL 8 0,5
ABINEE
ABIR

CETEA ABRAS 13 1
ABES

CETESB BI1ZZO-UNICAMP 3 -1

CNI DEP. KAPAZ 9 0,5
ABINEE

ELETROS ABRAS 12 1
ABAL

FIESP ABRE 8 0,5
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IPEA - 1 -1
BIZZO-UNICAMP

MMA PEA 6 0

NOVAES CETESB 3 -1

PREF.BH DEP. KAPAZ 8 0,5

PROF. FERREIRA-

UFRJ DEP. KAPAZ 5 0
BIZZO-UNICAMP

SETAC PREF.BH 8 0,5
PROF. FERREIRA-UFRJ

Fonte: Elaboracéo propria.

ApoOs a determinacédo do score de cada ator, passou-se a uma classificacdo do
fitness. Classificou-se conforme a literatura de fithess lanscape em picos globais de
adequacao (representando o maior fitness), picos locais (representando pontos de
fitness alto, porém néo tdo altos como os picos globais) e pontos neutros e vales

(representando pontos de baixa adequacéo na paisagem).

Neste primeiro periodo ocuparam o pico global, ou seja, o ponto de mais alto
fitness, CETEA e ELETROS. No pico local de adequacdo encontravam-se atores
como ABRAS, CEMPRE, CNI, FIESP, Prefeitura de Belo Horizonte e SETAC. Os
atores que ocupam picos locais de adequacao também sdo considerados como tendo
alta capacidade de influéncia no processo politico, ao contrario dos atores que
ocupam pontos neutros como foi o caso da ABINEE, ABIQUIM, ABIR, MMA e o
académico Prof. Ferreira da UFRJ. Interessante notar como o célculo do fitness nos
revela um quadro diferente das teorias existentes em que atores considerados
importantes stakeholders como MMA e CNI podem aparecer como tendo baixa
capacidade de imprimir seus objetivos em determinado periodo. Isto porque a visédo
da complexidade leva em conta ndo sO aspectos estruturais (Como 0S recursos
possuidos), mas também aspectos ligados a agencia como a capacidade de
compartilhar posicionamentos e articular a defesa de interesses conjuntos. Nesta fase
aparecem em vales de adequacgéao, ou seja, com nenhuma capacidade de influir no
processo, atores como o jornalista Novaes, o IPEA, CETESB, o Prof. Bizzo da
UNICAMP, a ABES, ABRE e ABAL. Destes, apenas Novaes teve posicionamento
semelhante ao defendido pela CETESB, os demais nao tiveram outros atores que

apoiassem seus posicionamentos, e por isSso encontravam-se isolados no processo.
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Ao final do periodo em questéo, tinha-se uma paisagem caracterizada pela
maioria dos atores concentrando-se em pontos neutros e vales (12 atores) seguido
por 6 atores na posicao de pico local e somente dois atores ocupando o pico global
da paisagem. Estes dados demonstram que embora as discussdes neste inicio
tivessem sido marcadas por um grande quantitativo de atores, somente uma minoria

ocupava uma posic¢ao que realmente pudessem influir nas discussoes.

Nota-se que ao longo dos quatro periodos estudados a quantidade de atores
que participavam das audiéncias publicas foi diminuindo sensivelmente. Isto pode ser
explicado pelo préprio carater das discussdes que iniciaram amplas (o0 objetivo da
comissao especial era discutir os mais de 200 PLs apensados ao PL del1991) e foram
diminuindo o escopo a medida que as discussdes iam se acumulando. Neste periodo,
0 préprio conceito de residuos estava sendo debatido e o objeto do PL ndo estava
bem delineado, muitas vezes sendo discutidas matérias relativas ao saneamento
basico. A medida que o assunto ia se afunilando, a partir da primeira relatoria do
Deputado Emerson Kapaz e, posteriormente, apos o relatério do Deputado Arnaldo
Jardim, as demandas passaram a ser pontuais e especificas para alguns segmentos.

No segundo periodo de estudo, percebe-se uma diminuicdo dos atores
envolvidos de trinta e trés para vinte e quatro, conforme demonstram os resultados da

analise de cluster a seguir:

Tabela 3 - Matriz de compartilhamento de posicionamentos no periodo 2.

NG A NG B Cf:
Pearson
ABRALATAS ABAL 0,6742
ABIP ABETRE 0,522233
ABAL 0,6742
ASCAMAR ABRALATAS 1
ABETRE 1
CETREL ABIP 0522233
ABAL 0,6742
COOPATIVA-DF CEMPRE 0.6742
COOPATIVA-DF 0,522233
DIAS-MPF DEP. KAPAZ 0,522233
ECOCAMARA ANIP 0,52915
ABIP 1
ESTADO PR DEP. DR. HELENO 0,774597




ABETRE

0,522233
CETREL 0,522233
DEP. MAX ROSENMANN
DEP. IVO JOSE 0,522233
0,555556
0,522233
ABCP 0,522233
ABETRE
FlESP ABRALATAS 0,522233
ASCAMAR 0,522233
CETREL
DEP. JULIO LOPES 0,522233
0,522233
DEP. BEIJAMIM MARANHAO 0,6742
GISI-MPF DIAS-MPF 0,522233
GISI-MPF ) 1
HBENJAMIN-USP DEP. BEIJAMIM MARANHAO 0,6742
DIAS-MPF 0,522233
DEP. THAME 0,774597
IBAMA ANIP 0,68313
DEP. JAMIL MURAD 0529933
DEP. JAMIL MURAD 1
INMETRO DEP. THAME 0,6742
IBAMA 0,522233
COOPATIVA-DF 1
DEP. KAPAZ 1
ABAL 0,6742
LIXO E CIDADANIA CEMPRE 0,6742
DEP. SCHONS 0,6742
DEP. IVO JOSE 0,522233
DIAS-MPF 0,522233
DEP. JAMIL MURAD 1
INMETRO
MDIC
DEP. THAME 0,6742
IBAMA 0,522233
CEMPRE L
MDS COOPATIVA-DF 06742
DEP. KAPAZ 0.6742
LIXO E CIDADANIA 0.6742
DEP. JAMIL MURAD 1
INMETRO 1
MFAZ MDIC 1
DEP. THAME 0,6742
IBAMA 0,522233
MMA DEP. ZICA 0,714286
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COOPATIVA-DF 1
DEP. KAPAZ 1
LIXO E CIDADANIA 1
ABAL 0,6742
MP/MG CEMPRE 0,6742
DEP. SCHONS 0,6742
MDS 0,6742
DEP. IVO JOSE 0,522233
DIAS-MPF 0,522233
DEP. JAMIL MURAD 1
INMETRO 1
MDIC 1
MS MFAZ 1
DEP. THAME 0,6742
IBAMA 0,522233
ABETRE 1
CETREL 1
DEP. DR. HELENO 0,6742
PETROBRAS ABIP 0,522233
DEP. IVO JOSE 0,522233
ESTADO PR 0,522233
FIESP 0,522233
GISI-MPF 1
HBENJAMIN-USP 1
PROF.BIZZO UNICAMP DEP. BEIJAMIM MARANHAO 0,6742
DIAS-MPF 0,522233
GISI-MPF 1
HBENJAMIN-USP 1
FNRU PROF.BIZZO UNICAMP 1
DEP. BEIJAMIM MARANHAO 0,6742
DIAS-MPF 0,522233
COOPATIVA-DF 1
DEP. KAPAZ 1
LIXO E CIDADANIA 1
MP/MG 1
SOS DEP. IVO JOSE 0,522233
DIAS-MPF 0,522233
ABAL 0,6742
CEMPRE 0,6742
DEP. SCHONS 0,6742
MDS 0,6742

Fonte: Elaboracgéo propria.
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Da mesma forma que na analise anterior, considerou-se como atores que

compartilharam posicionamentos aqueles que obtiveram um coeficiente de correlacao
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de Pearson acima de 0,5. Consideraram-se também para o calculo do fithess aqueles
atores que se manifestaram sobre mais de um item do codigo de anélise documental,
mesmo que nao tenha correlacionado nenhum de seus posicionamentos com outro

ator. Quanto ao fitness de cada ator, foram obtidos os seguintes resultados:

Tabela 4 — Resultado estimado do fitness de cada ator no periodo 2.

Atores com 0s quais

Ator (A) compartilham Fitness (A) | Classif.
posicionamentos

ABRALATAS ABAL 6 0
ABETRE 10

ABIP DEP. IVO JOSE 0.5
ABAL

ASCAMAR ABRALATAS 9 0
ABAL

CEMPRE MDS 13 1
DEP IVO JOSE

ECOCAMARA ANIP 4 -1
ABIP

ESTADO PR ABETRE 14 1
DEP. IVO JOSE
ABCP
ABETRE

FIESP ABRALATAS 1 1
ASCAMAR

IBAMA ANIP 4 -1

MDS CEMPRE 6 0

ABAL - 3 -1

ABETRE DEP. IVO JOSE 7 0

ANIP FIESP 8 0

ABCP - 3 -1

Fonte: Elaboragéo propria.

Interessante notar a evolucdo do fitness dos atores em cada periodo. O
CEMPRE, por exemplo, que na fase anterior ocupara o pico local de adequacéo,
passou no segundo periodo, a compartilhar posicionamentos com o relator do
processo, o Dep. Ivo José, a ABAL e o Ministério do Desenvolvimento Social, atores
com importantes recursos, 0 que fez com que passasse a ocupar o pico global da
paisagem (fitness=1). Nesta fase, o governo do Parana e FIESP, atores que nao
estavam presentes no periodo anterior despontaram e ocuparam juntamente com o

CEMPRE o ponto de maior adequacéo. A ABIP foi o Gnico ator no periodo a ocupar o
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pico local. A ABRALATAS, a ASCAMAR, o MDS, a ABETRE e ANIP encontravam-se
nos pontos neutros da paisagem. Outros atores, como a ECOCAMARA, ABCP, ABAL,

IBAMA encontravam-se em vales de adequacéo (fithess= -1).

Ao final do segundo periodo, tinha-se uma paisagem caracterizada pela maioria
dos atores concentrando-se em pontos neutros e vales (9 atores), seguido pela
concentracéo no pico global (3 atores) e somente um ator ocupando o pico local da
paisagem. Percebe-se com isso que a paisagem vai se tornando mais bem definida
sem muitos atores ocupando pontos locais, 0 que tornaria a paisagem mais rugosa. A
diminuicdo do numero de atores participantes também se deve a mudanca nas
discussbes nesta fase, que ficou quase que na totalidade restritas a questdo da

importacdo de pneus usados, como sera analisada no capitulo a seguir.

No terceiro periodo também houve uma diminuicdo do numero de atores
participantes das audiéncias publicas. Passando de 24 para 12, conforme demonstra

a tabela abaixo:

Tabela 5 - Matriz de compartilhamento de posicionamentos no periodo 3

NG A NG B Cf:
Pearson
ABINEE ABETRE 1
ABETRE 1
ABIVIDRO ABINEE 1
ABETRE 1
ANIP ABINEE 1
ABIVIDRO 1
BIZZO-UNICAMP ABIQUIM 0,67082
ABETRE 0,67082
ABINEE 0,67082
CEMPRE ABIVIDRO 067082
ANIP 0,67082
CNI ABIQUIM 0,62361
CEMPRE 0,67082
CAND.RONDON(SP) DEP. ARNALDO JARDIM 0,67082
DEP. PAULO TEIXEIRA 0,516398
ABIDIB 0,67082
INPEV BRASIL AMBIENTE 0,67082
DEP. LELO COIMBRA 0,67082
DEP. DR NECHAR 0,62361




CEMPRE 1
ABETRE 0,67082
ABINEE 0,67082
LIDE SUSTENTABILIDADE ABIVIDRO 0,67082
ANIP 0,67082
DEP. DR. NECHAR 0,67082
CAND.RONDON(SP) 0,67082
CEMPRE 1
LIDE SUSTENTABILIDADE 1
ABETRE 0,67082
ABINEE 0,67082
MNCR ABIVIDRO 0,67082
ANIP 0,67082
DEP. DR. NECHAR 0,67082
CAND.RONDON(SP) 0,67082
BIZZO-UNICAMP 1
DEP LUSTOSA 1
PROF.PHILIPPI-USP ABIQUIM 0.67082
DEP. ARNALDO JARDIM 0,67082
CEMPRE 1
LIDE SUSTENTABILIDADE 1
MNCR 1
ABETRE 0,67082
SOS ABINEE 0,67082
ABIVIDRO 0,67082
ANIP 0,67082
DEP. DR. NECHAR 0,67082
CAND.RONDON(SP) 0,67082

Fonte: Elaboragao propria.
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Neste periodo, foram considerados para a estimacdo do fitness apenas 9

atores, considerando os mesmos critérios utilizados nas fases anteriores. Os

resultados estéo expressos na tabela abaixo:

Tabela 6 — Resultado estimado do fitness de cada ator no periodo 3.

Atores com 0s quais

Ator (A) compartilham Fitness (A) | Classif.
posicionamentos

CEMPRE ABETRE 5 0,5

CNI ABIQUIM 8 1
ABIDIB

INPEV BRASIL AMBIENTE 5 0.5
CEMPRE

SOSs ABETRE 10 1
MNCR
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ABETRE - 3 0
ABIQUIM - 3 0
ABIDIB - 3 0
BRASIL AMBIENTE - 1 -1
MNCR - 3 0

Fonte: Elaboracéo propria.

Nesta fase do processo, manteve-se a tendéncia de poucos atores ocupando
a posicao global, no caso a CNI e SOS Mata Atlantica, sendo que esta ultima até entéo
ndo havia participado das discussfes. O protagonismo assumido neste periodo pode
ser explicado em parte devido ao fato de que o Deputado Jardim era membro ativo da
Frente Parlamentar Ambientalista, da qual a organizacdo também fazia parte. Esta
relacdo embora ndo fique clara nas audiéncias publicas analisadas é fundamental
para que se compreenda a atuacao de destaque da Ong, tendo se manifestado sobre
diversos temas e conseguido articular seus posicionamentos com atores que também
vinham assumindo posicdes de destaque no processo legislativo como o CEMPRE e
0 MNCR.

A CNI que no periodo anterior havia se ausentado das discussfes voltou a
atuar com destaque no processo legislativo quando da sinalizacéo da vontade politica
do Executivo a partir do envio a Camara do PL de 2007. Nesta fase, a FIESP e CNI
aparecem defendendo posicbes conjuntas e compartilharam posicionamentos
também com a ABIQUIM, principalmente na defesa da responsabilidade

compartilhada.

Ao final do terceiro periodo, tinha-se uma paisagem com caracteristicas
bipolares, com a pouco mais da metade dos atores concentrando-se em pontos
neutros e vales (5 atores) e a outra metade localizando-se em picos globais e locais

(4 atores).

Na fase final do processo legislativo, reduziram-se ainda mais o nimero de
atores. Dos 32 atores que foram registrados no inicio do processo apenas 7
participaram das audiéncia no ultimo periodo, quando a matéria fora encaminhada ao
Senado Federal. A tabela a seguir ilustra as posi¢des ocupadas por cada ator ao final

do processo:

Tabela 7 — Resultado estimado do fitness de cada ator no periodo 4.
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Atores com 0s quais
Ator (A) compartilham Fitness (A) | Classif.
posicionamentos
ABRELPE - 3 -1
ABDIB - 3 -1
ABRELPE
CNI SEN CESAR BORGES 12 1
CNM - 5 -1
CNM
MMA SEN CESAR BORGES 13 1
MNCR - 3 -1
PROF. TRIGUEIRO
PUCRJ ABDIB 4 -1

Fonte: Elaboragéo propria.

A CNI compartilhou posicionamentos com a ABRELPE e o Senador Cesar
Borges que desempenhava a funcéo de relator do processo, tais articulagdes fizeram
com ela se mantivesse no pico global de adequagdo. O MMA também se articulou
com o relator do processo e com a CNM gue até entdo ndo havia se manifestado nas
audiéncias publicas, apesar de ser um ator com recursos relevantes. Assim, ao final
do periodo tinha-se uma paisagem claramente dividida com a CNI e 0 MMA ocupando
0 ponto maximo de adequacdo e os demais atores estavam localizados no ponto
minimo. Atores como o MNCR e ABIDB que ocupara anteriormente posicao relevante
na paisagem passaram a ocupar a posicdo menos favoravel, sendo que apesar de se
manifestarem nas audiéncias publicas ndo conseguiram apoiadores para suas

demandas.

Ao final do periodo em questéo, tinha-se uma paisagem caracterizada pela
maioria dos atores concentrando-se em vales (05 atores) e somente dois atores
ocupando o pico global da paisagem. Estes dados demonstram que a fase final das
discussoes foi marcada pela lideranca da CNI e MMA, sendo que muitas das questdes
gue interessavam outros atores ja haviam sido contempladas ou entédo ja haviam sido
deliberadas em contrario. Nessa fase final, a advocacy dos atores estava mais
relacionada a aprovacdo da lei pelo Senado conforme havia sido aprovada pela
Camara sem maiores modificacdes. Isso explica o fato da diminuicdo do namero de
atores participantes, pois muitos deles ja se consideravam contemplados com o

substitutivo aprovado pela Camara.
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5. A EVOLUCAO DOS ATORES NA PAISAGEM

A seguir serd analisado o comportamento individual de cada ator, os seus
posicionamentos sobre as questbes objeto de discussdo, com quais atores
compartilhou posicionamentos e seu fithess ao longo do processo. Os resultados
serdo apresentados em subitens conforme os recursos possuidos: autoridade legal
formal, recursos financeiros, pessoal mobilizavel, opinido publica e informagéo

técnica.

5.1 Os atores detentores de recursos financeiros

De acordo com a classificagdo adotada neste trabalho, esperava-se que 0s
atores detentores de recursos financeiros (5) permanecessem com 0s mais altos
fitness ao longo dos periodos analisados, mas nem sempre isso ocorreu. No caso da
CNI, por exemplo, no inicio do processo legislativo ela ndo aparece com tanta forca,
ocupando o pico local da paisagem, deixando inclusive, no segundo periodo, de
participar das audiéncias.

No caso da CNI, além da relevancia que os recursos financeiros assumem no
processo, outro fator que colaborou para que a mesma mantivesse posi¢des de alto
fitness, deveu-se ao fato de defender a posi¢cdo do empresariado, que muitas vezes
era defendida também por outros atores representantes de setores produtivos
especificos. Dificilmente ao longo do processo a CNI defendeu um posicionamento
isoladamente, seus posicionamentos sempre foram reverberados por outras
organizacdes como foi o caso da ABETRE e ABDIB no periodo 4, e a FIESP, no

periodo 2, por exemplo.

No periodo 1, quando as discussfes em torno da criacdo de um politica ainda
se encontravam muito amplas, a CNI defendeu que a lei tivesse um carater generico,
sem o estabelecimento de metas e prazos (conforme item A. do codigo de analise
documental). Esse posicionamento reverbera as demandas do setor industrial que
temiam o estabelecimento de uma regulamentacdo rigida que demandasse uma
readequacéo de seus processos produtivos e consequente aumento dos custos de

producdo. O proprio relator do processo o Deputado Emerson Kapaz compartilhou
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desse posicionamento, o que fez com que a mesma alcangasse o pico local no periodo
(fitness=0,5).

A CNI também defendeu a possibilidade de que a lei contemplasse a
incineracdo de alguns tipos de residuos, exceto os de saude (conforme item J. do
codigo de analise documental), visando que a futura lei pudesse contemplar o co-
processamento, que consiste no aproveitamento dos residuos solidos (como pneus,
por exemplo) por meio da incineragdo destes em fornos de cimento tornando-os
substitutos parciais ou totais da matéria prima e/ou combustivel que seria utilizado.
Vale destacar, que a VOTORANTIM com escritorio sede em S&o Paulo é uma das
maiores empresas a utilizar o co-processamento na producéo de cimento, sendo que
durantes as audiéncias publicas a FIESP também defendeu essa possibilidade de

aproveitamento de residuos.

Durante a fase 2, a CNI ndo participou das audiéncias publicas, isto porque
neste periodo das discussoes ficaram restritas ao debate em torno da importacédo de
pneus usados, a qual impactava apenas um segmento especifico e que por isso hao
chamou a atencdo da CNI. No terceiro periodo, apos o envio do PL 203/2007 do
Executivo, em que fixava obrigacdes rigidas no tocante a logistica reversa e a
responsabilidade pds-consumo para o0 setor produtivo, como a obrigacdo de
implantacdo de pontos de coleta residuos e a adocéo por parte das industrias de
tecnologias limpas, despertaram uma reacdo negativa por parte da indastria e
consequentemente notou-se um maior engajamento da CNI no processo legislativo,
participando de audiéncias publicas e buscando aliados para seus posicionamentos.
Como exemplo, pode-se citar a ABIQUIM que se posicionara da mesma forma que a

CNI sobre quase todos os itens que estavam sendo discutidos.

Apés a aprovagdo do substitutivo pela Camara e o envio da matéria para o
Senado, a CNI continuou sua advocacy se destacando ao lado do MMA como os
atores mais influentes no periodo. Além de reforcar a importancia da responsabilidade
compartilhada, seguindo a mesma légica da fase anterior, a CNI também defendeu a
necessidade de um maior destaque na lei para a possibilidade de incineragcdo dos
residuos, conforme ja havia sido defendida no periodo anterior pela ABETRE e
ABDIB. Da forma como estava descrito no PL do Executivo, a incineracdo sO seria

possivel depois de esgotadas todas as outras possibilidades de reaproveitamento dos
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residuos, como a reciclagem por exemplo. Nota-se que a CNI estava defendendo os
interesses econémicos de empresas que ja vinham atuando nesse segmento no pais.
Ao compartilhar seus posicionamentos com o relator do processo, o Senador Cesar
Borges, a CNI encerrou sua participacdo com uma alta capacidade de influéncia, que

foi materializada em ganhos com relacdo as demandas do setor produtivo.

A FIESP, também classificada dentre os atores com recursos financeiros, ndo
teve uma atuacdo com alto fitness ao longo do tempo, entretanto, tal fato pode ser
explicado pela defesa de posi¢cbes conjuntas com a CNI a partir do segundo periodo.

5.2 Os detentores de autoridade legal formal

O MMA sé veio a assumir um protagonismo nos debates na Camara ap0s o
envio do PL 1993/2007 ao Executivo pela entdo ministra de Meio Ambiente Marina
Silva. Na fase inicial das discussbes, no ano 2000, o MMA aparece apenas em
algumas audiéncias publicas proferindo posicionamentos com perfil mais técnicos do
que politico, com colocacfes que foram referendadas pelo IPEA e por académicos
experts da area como o Professor Bizzo da UNICAMP. Essa postura inicial do MMA é
condizente com o estagio embrionario em que as discussdes se encontravam, quando
a ideia ainda era se estabelecer um “norte” sobre o que seria abrangido pelo marco

regulatério.

No terceiro periodo em que estava sendo discutido o PL 1993/2007, na relatoria
de Jardim, o MMA volta a participar das audiéncias publicas, e seu pronunciamento é
no sentido de aprovacao do texto enviado pelo Executivo, do qual havia participado
ativamente na elaboracdo. Porém, a proposta desenhada desagradou quase a
totalidade dos atores, pelo seu carater rigido, que impactava grandemente 0s
interesses do setor produtivo, evidenciados principalmente pelo conceito de “gerador
de residuos” e “logistica reversa”. Neste periodo, 0 MMA persistiu isoladamente nas

audiéncias publicas, ndo conseguindo adeptos a seus posicionamentos.

Ao final da relatoria de Jardim e com a provagdo do substituto pela Camara, o
MMA assume ponto de destaque, a partir da articulagdo da entdo Ministra lzabella
Teixeira com os senadores participantes da Comissao e do proprio relator, o Senador
Cesar Borges. A CNM também aparece como aliada do MMA neste periodo, o que

colaborou para que o mesmo assumisse uma posicao de alta adequacdo. Ha de se
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destacar que a CNM embora fosse um ator com recursos importantes no processo

politico ainda ndo havia se manifestado ao longo das audiéncias publicas na Camara.

A CNM s6 veio a participar quando a matéria ja se encontrava no Senado e seu
posicionamento foi de carater muito mais técnico do que politico. Na audiéncia publica
de 05 de maio de 2010, o pronunciamento da mesma foi no sentido de apresentar
dados sobre uma pesquisa que havia sido realizada sobre a gestdo de residuos nos
municipios!®. Levando em consideracdo que 0s municipios sdo os principais atores
quando se trata da implementacdo da politica, e que o substitutivo que havia sido
aprovado na Camara e que estava em votacdo no Senado, demandaria das
prefeituras inUmeras acées como escopo abrangente, como: a elaboracdo de planos
de gestdo, a construcdo de aterros sanitarios e a implantacdo de coleta seletiva por
parte destes, ndo foi evidenciada uma postura ativa da CNM ou de outros atores
representantes das municipalidades quanto ao debate dessas questdes. A
participacdo da CNM foi caracterizada por uma baixa adequacédo apesar de ser um

ator com recursos politicos relevantes.

A prefeitura de Belo Horizonte também participou do processo, ocupando uma
posicéo de destaque (pico local da paisagem) na fase 1, principalmente devido a sua
articulacdo com o relator do processo Dep. Emerson Kapaz. Suas demandas
versavam sobre a incineracéo de residuos e a possibilidade da inclusdo de catadores,
porém nao havia ainda neste estagio das discuss6es um delineamento claro de quais

seriam as atribuicdes dos municipios.

O governo do Parana participou do processo legislativo somente no terceiro
periodo, quando a quase totalidade das audiéncias publicas versaram sobre o tema
anico da importacao de residuos solidos, especialmente a possibilidade de importacao
de pneus usados. Vale destacar que a maior empresa de pneus remoldados do pais'’,
estava sediada neste estado o que ajuda a explicar tal protagonismo. Da mesma
forma, observou-se um grande protagonismo dos parlamentares deste estado na

defesa da importacao de pneus usados.

16 Manifestagdo em audiéncia publica de 05 de maio de 2010.
17 A empresa BS Colway, maior indUstria de pneus remoldados do pais tinha sede em Piraquara, na
Regido Metropolitana de Curitiba.
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5.3 Os detentores de pessoal mobilizavel

Dentre os atores identificados como detentores de pessoal mobilizavel,
destacou-se com relacéo ao fitness, a ABIP, que ocupou o pico local da paisagem no
segundo periodo. Entretanto, ndo participou do processo nos outros momentos, isto
pode ser explicado pelo fato de que a tematica da importacéo de pneus usados tomou
conta das discussdes na segunda fase e por isso, esse ator que tinha interesses que
poderiam ser afetados nessas negociacdes, articulou-se com os demais para ocupar
uma posicao de destaque. O mesmo pode ser dito com relacdo a ANIP, que ocupou
0 ponto neutro na paisagem, e que da mesma forma n&o participou do processo

posteriormente.

A ABETRE e a ABDIB, participaram apenas no terceiro e quarto periodos,
sendo que a primeira assumiu posi¢ao de destaque quando da relatoria do Deputado
Arnaldo Jardim, em que defendia a possibilidade de que a incineracdo de residuos
sOlidos fosse contemplada no texto da lei. A ABDIB compartilhava do mesmo
posicionamento, entretanto ndo se mostrou tdo atuante no processo, conseguindo
articular posicbes com poucos atores, e ocupando uma posicédo de neutralidade na

paisagem.

O Movimento Nacional dos Catadores de Reciclaveis (MNCR) ao ser
comparado com outros atores classificados nesta categoria se difere em dois
aspectos: pela questao social que representa e que por isso acaba por possuir 0 apoio
de atores de diversos segmentos incluindo os parlamentares, e pelo nimero de
pessoas que representam, aqui estdo incluidos ndo s6 os catadores formalmente
ligados ao movimento, mas todos aqueles atuantes no pais que mesmo que
implicitamente estéo representados na figura do movimento. Da mesma forma que a
ABETRE e ABDIB o movimento passou a ter um maior destaque no primeiro € no
quarto perido, ocupando uma posicdo de neutralidade na paisagem. Entretanto,
apesar de nao ter articulado seus posicionamentos com outros atores na esfera dos
debates legislativos, o Executivo apoiava claramente os catadores, o que fez com que
mesmo nao tendo alto fithess no processo conseguiram grandes avancos na
legislacdo aprovada. Ademais, a questao social da inclusédo dos catadores também foi
reverberada por outros atores que ocuparam posicdo de alto fithess em alguns
periodos como a ONG SOS Mata Atlantica e o CEMPRE.
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5.4 Os formadores de opiniao

Dentre os atores formadores de opinido, ou seja, que conseguiam atingir a

opinido publica, destacaram-se o CEMPRE e a ONG SOS Mata Atlantica.

O CEMPRE foi de todos os atores envolvidos, 0 que conseguiu permanecer
mais tempo no processo legislativo, inclusive ocupando posi¢des de alta adequacgéo.
Isto porque ao longo de todo o processo conseguiu articular seus posicionamentos
com outros atores representantes de entidades de classe, como a ABETRE (na fase
3), ABAL (fase 1 e 2) e ABIQUIM (fase 1), além de atores com autoridade legal como
o deputado Ivo José e o MDS (fase 2). O fato de conseguir articular seus
posicionamentos deveu-se em parte por ser uma instituicdo que representa interesses
empresariais e por isso suas demandas se assemelhavam a de entidades de classe
por exemplo. Por outro lado, ao defender a inclusdo de catadores nos processos de
reciclagem referendada por sua experiéncia de atuacéo na area, tornava seu discurso
inidentificavel a varios atores, como o MNCR, as cooperativas de catadores, as

ONGS, e os académicos, por exemplo.

A ONG SOS Mata Atlantica somente iniciou sua atuacdo no processo legislativo
na terceira fase, quando foi convidada a participar das audiéncias pelo Deputado
Arnaldo Jardim devido a relacdo que mantinham enquanto ligados a Frente
Parlamentar Ambientalista. Entretanto, essa relacdo por si s6 ndo é suficiente para
explicar a alta adequacdo da mesma no periodo, e sim o fato de ter defendido
guestdes que também foram objeto de demanda de outros atores influentes como o
CEMPRE e 0 MNCR.

Os demais atores, como os Ministérios Publicos estaduais, a SELUR, SELURB
se manifestaram apenas uma Unica vez e em questdes pontuais e por tanto ndo foram
considerados robustos o suficientes para sem considerados como integrantes da
paisagem. O jornalista Novaes teve uma atuacao mais expressiva principalmente no
inicio do processo, entretanto, como ndo conseguiu articular sua posicdo com atores
relevantes ocupou o ponto mais baixo de adequacéo, tendo inclusive deixado de

participar das discussdes nos anos seguintes.
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5.5 Os detentores de informacéao

Os detentores de informacéao técnica ndo conseguiram ocupar posicoes de alto
fitness, embora a atuacdo dos mesmos fosse constante ao longo de todo o processo.
Vale ressaltar que os académicos participaram de um maior numero de audiéncias
publicas do que atores como a CNM e o Mcidades, por exemplo. Entretanto, nao
conseguiam articular seus posicionamentos com outros atores, e suas sugestbes

apareciam sempre de forma isolada.

Dentre os detentores de informacgéo técnica, a excecdo foi o CETEA, que
ocupou posicles de alta adequacédo na paisagem, que se manifestou sobre varios
temas no inicio do processo legislativo e seu conhecimento técnico sobre embalagens
foi Gtil ao relator Emerson Kapaz que defendia a ideia da reducédo de utilizacdo de
embalagens plasticas e a retornabilidade como uns dos objetivos da politica. Esse
protagonismo do CETEA nesta fase também pode ser explicado pelo préprio carater
das discussfes no inicio em que o relator estava preocupado em estabelecer um
“norte” para a politica e havia a necessidade de defini¢cdo técnica de algumas questbes

como a tipificacdo dos residuos, por exemplo.

Os demais atores classificados como possuidores de informagao técnica, como
o Instituto Brasil Ambiente, IPEA, ECOCAMARA, IBAMA, CETESB, e alguns
académicos, como o Prof. Bizzo da Unicamp, o Prof. Ferreira da UFRJ e o Prof.
Trigueiro da PUCRJ ndo conseguiram ocupar pontos de adequacgao na paisagem, no
periodo em que se manifestavam nas audiéncias ocupavam no maximo pontos
neutros, porém na grande parte das vezes encontravam-se localizados em vales de

adequacao.

O gréfico abaixo demonstra a evolugdo do fitness de cada um dos atores ao

longo dos quatro periodos analisados:

Grafico 1 — Evolucédo do fitness dos atores de 1991-2014
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Fonte: Elaboragéo propria.

Ao se analisar a paisagem formada pelos diversos fitness dos atores ao longo

do tempo tem-se uma predominéncia de picos de adequacdo, a0 mesmo tempo em

que ao se analisar longitudinalmente vé-se uma diminuicdo no nimero de atores ao

longo dos periodos. Percebeu-se que ndo houve uma constancia dos atores

participantes ao longo do tempo, apenas quatro tiveram uma atuagédo mais perene, e

coincidentemente ocupando posi¢des de alto fithess, como foi o caso do CEMPRE,

CNI, FIESP, MMA. Tal fato pode ser explicado por serem atores que dominam

recursos importantes do processo politico, como o financeiro e a autoridade legal, com

excecdo do CEMPRE que fora classificado dentre os atores capazes de mobilizar a
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opinido publica. Entretanto, ha que se ressaltar que este defendia a priorizacdo da
reciclagem, utilizando como argumento experiéncias bem sucedidas ja em curso,
sempre com a ténica da inclusdo dos catadores, e a questdo da responsabilidade
social das empresas, 0 que fazia com que seu discurso tivesse apoiadores tanto do
setor empresarial quanto dos ligados aos movimentos sociais e aos afetos a causa
dos catadores, 0 que pode explicar sua constancia no processo mesmo nao possuindo

0S recursos mais relevantes.

Ao longo dos dez anos, notou-se que em determinados periodos surgiram em
posicdes de destaque (com alto fitness) atores que ainda ndo haviam participado das
discussbes nas audiéncias publicas. Estes atores conseguiam articular seu
posicionamento e na maioria das vezes encontravam respaldo de suas demandas no
discurso de outros atores. Percebeu-se que este fato tinha relacdo a tematica que
estava sendo discutida. Foi o que ocorreu com a ABIP, ABRALATAS, ASCAMAR,
ANIP, GOVERNO DO PARANA, INPEV, MDS, MNCR e SOS. Entretanto, a atuacio
destes néo foi constante ao longo do tempo, pois quando o tema defendido por eles
deixava de fazer parte das discussdes, ou por sucesso ou fracasso de suas
demandas, eles também deixavam de participar do processo legislativo. Sdo atores
com participacdo pontual, mas que demonstraram uma grande capacidade de

influéncia.

De forma semelhante, identificou-se também outro grupo de atores que nédo
tinham uma atuacdo constante no processo, mas que quando participavam
demonstraram uma alta capacidade de influéncia. Diferentemente dos anteriores,
essa capacidade foi evidenciada logo no inicio do processo legislativo. Entretanto, ndo
conseguiram sustentar essa posicdo € nos momentos posteriores deixaram as
discussodes. Foi o caso da ABINEE, ABIR, ABRAS, CETEA, ELETROS, a Prefeitura
de Belo Horizonte e SETAC. Isto pode ser explicado, pelo carater genérico e inicial
das discussofes e pela caracteristica do relator Emerson Kapaz de ter dado abertura
para um grande numero de entidades para participarem das audiéncias publicas.
Como as discussdes ainda se mostravam muito abrangentes néo havia dificuldades
de articular posicdes e ndo havia se delineado questdes muito claramente a ponto de
gue pudessem gerar um maior conflito. Muitas dessas entidades, como foi o caso do

CETEA e SETAC colaboraram no sentido de trazer informacdes técnicas ao relatorio



108

inicial que num segundo momento de negociacdes ja nao se mostravam relevantes, o

gue pode explicar a n&o participacdo destes atores nos momentos posteriores.

Um terceiro grupo de atores se destacou pelo fato de ter conseguido se manter
ativos em uma boa parcela do processo, porém com uma capacidade de influéncia
mediana, como foi o caso da ABETRE e ABIQUIM. Esse comportamento pode ser
explicado ndo somente pelos recursos que possuiam, mas também pelo fato de que
ambas conseguiram articular-se com a CNI, um ator que se destacou no processo, e

gue corroborava suas demandas.

Por fim, um numero expressivo de atores apresentou um comportamento
semelhante, ou seja, eram constantes suas participacdes nas audiéncias publicas,
porém nao conseguiam articular seu posicionamento com os demais, ocupando
sempre posi¢cdes de baixa adequacao, ou seja, 0os vales da paisagem. Esses atores
eram geralmente os classificados como portadores de informacdes técnicas, como a
ABAL, ABCP, ABES, ABRE, BRASIL AMBIENTE, CETESB, CNM, ECOCAMARA,
IBAMA, IPEA, o jornalista Novaes e os académicos. Neste ponto, os achados da
pesquisa parecem corroborar com o que Kingdon (1985) identificou no seu modelo de
multiplos fluxos como sendo os atores “invisiveis”, que seriam 0s académicos,
burocratas e especialistas, que segundo ele, tinham um papel muito maior na geracao
de alternativas para uma politica do que efetivamente exerceriam influéncia na adocéao

de alternativas.

Pbdde-se concluir que a permanéncia de um determinado ator ao longo do
processo, foi facilitada pelo conteuddo das demandas defendidas. Neste ponto,
percebeu-se que as demandas que envolviam a preocupacao social dos catadores de
residuos, eram vistas como legitimas e eram facilmente reverberadas por outros
atores, configurando-se um tema que conseguia unir atores de segmentos e
interesses diversos, o que fez com que os apoiadores dessa causa como o CEMPRE
e 0 MNCR conseguissem ocupar posicoes de destaque e permanecer um tempo

razoavel participando dos debates.

6. A EVOLUCAO DAS NEGOCIACOES
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Neste ponto serdo analisados a dinAmica e o conteldo das negociagfes em
curso. Serdo apresentados como as principais questdes objeto de discussédo se
comportaram ao longo do tempo, ou seja, quais temas foram mais discutidos em
determinada fase do que outros, quais assuntos deixaram de ser pauta das audiéncias
publicas, e por outro lado, que passaram a ser incluidos, e ainda, como os atores se

posicionavam perante cada tema.

Nesta secéo, procura-se tragar uma “fotografia” da paisagem de cada periodo,
procurando demonstrar como estavam divididas as opinibes em cada fase, e, ao

mesmo tempo correlacionando com o fithess dos atores.

6.1 Periodo 1:

Desde o inicio da tramitacdo do PL 203/1991 na Camara dos Deputados foram
apensados mais de 150 projetos que versavam sobre temas correlatos. Em sua
maioria, tratava-se de projetos para regulamentar a gestdo de tipos de residuos
especificos, como pilhas e baterias, residuos da hospitalares, pneus usados e etc.
Todos tramitavam sob o guarda-chuva do PL 203/1991, ndo havendo hierarquia entre
eles. A fim de que se pudessem analisar todas essas inciativas, foi instalada uma
Comissao Especial, em 2001, denominada até entdo de “Comissédo Especial de
Residuos de Servicos de Saude”, entretanto as discussdes versavam sobre todos 0s
tipos de residuos. A inciativa de apensar todos os projetos e criar uma comissao
especial foi do deputado Emerson Kapaz (PPS/SP), como lembrou a consultora
legislativa Suely Aradijo:

O Kapaz solicitou uma consulta na consultoria legislativa sobre tudo que
estava tramitando em relacéo a residuos sélidos e agente fez uma lista para
ele, e a pergunta foi a seguinte: da para pensar tudo e gerar a lei da politica?
Ele perguntou se tinha precedentes em legislacéo estrangeira, e ai a gente
reuniu todo esse material e ele pediu a apensacéo de todos esses projetos.

E depois, se tornou o primeiro relator (entrevista concedida em outubro de
2015).

O Deputado José indio foi eleito o presidente da Comiss&o e indicou para a
relatoria 0 Deputado Emerson Kapaz (PPS/SP). A postura do relator nas reunides
iniciais evidenciava um direcionamento para a aprova¢do de uma politica nacional.
Embora a criagdo da comisséo especial fosse um passo importante para a provagéo

de uma politica nacional, tal fato desagradou outros parlamentares que eram autores
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de projetos que foram apensados, mas que ja tinham parecer de outra comisséo, o
gue fez com que o processo retrocedesse, tal fato pode ajudar a compreender a pouca
articulacao politica que Kapaz teve na conducéo da relatoria. A consultora legislativa
llidia Juras inclusive destacou que o relator “ndo tinha apoio dentro da comisséo,
havendo uma disputa dentro da propria comissao” (entrevista concedida em outubro
de 2015).

Como as discussfes ainda se encontravam em estagio inicial eram convidados
para as audiéncias publicas representantes de associacbes do empresariado, de
organizacdes sociais e académicos, porém como as discussfes ainda se
encontravam muito abrangentes e ainda ndo se tinha um “norte” do que efetivamente
a politica iria incorporar, o relator afirmava estar receptivo as contribuicées de diversos
setores. Assim, muitos temas foram sugeridos e a quantidade de informacdes
dificultou o trabalho da comissao. Os proprios parlamentares muitas vezes relatavam
dificuldades para formar um parecer devido a abrangéncia do tema, propondo
inclusive que fossem criadas sub-relatorias de acordo com cada tema, ideia essa que

foi refutada pelo relator.®

O deputado Emerson Kapaz preparou um relatério preliminar com a ajuda do
deputado Jose indio, bastante desenvolvido, antes mesmo do inicio das audiéncias
publicas, o que acabou por direcionar as discussdes. Neste ponto, além de
demonstrar a estreita relacdo entre os dois parlamentares, torna-se evidente a

capacidade de influéncia do relator ao conseguir direcionar os rumos da discussao.

O tema mais polémico do relatério foi sem duvida o estabelecimento de metas
para ser cumpridas dentro de prazos estabelecidos para a reciclagem e a
retornabilidade de embalagens. Os presidentes das associacfes empresariais se
colocaram extremamente contrarios ao estabelecimento de qualquer tipo de metas.
Neste ponto, percebe-se a diferenca entre a postura dos técnicos das organizacoes e
os presidentes. Os primeiros ao discordarem das metas o fazem devido a dificuldades
de operacionalizacdo que vislumbravam j& os argumentos dos presidentes para
justificar a ndo concordancia com as metas eram vagos e pareciam ocultar interesses
econdmicos. Foram exemplos deste tipo de posicionamento, a ABINEE, ELETROS,
ABIVIDRO, ABRAS e CETEA. A Associacao Brasileira de Engenharia Sanitaria

18 Ver audiéncia do dia 21 de maio de 2001, realizada na Camara dos Deputados.
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(ABES) também se mostrou contraria ao estabelecimento de metas, em entrevista
concedida a pesquisadora, Darci Campani, ex-membro do Conselho diretor da ABES,
gue havia participado das audiéncias publicas a época, afirmou que:
Nés ja estavamos com uma preocupacdo porque ele [se referindo ao
Deputado Emerson Kapaz] comecava entrar em detalhes que agente
defendia que néo tinha que estar na lei, para nds nao tinha que ter detalhes
de metas, detalhes de tecnologias, tinha que ser genérica, e uma resolucéo

Conama ou ANVISA resolveriam questbes tematicas e o plano nacional
resolveria a questéo de metas (entrevista concedida em setembro de 2015).

Ao mesmo tempo em que eram contrarios ao estabelecimento de metas, 0s
representantes do empresariado se colocavam favoraveis a ideia de que a lei deveria
oferecer incentivos econdmicos para a gestdo adequada dos residuos. A ABEPET,
por exemplo, sugeriu em audiéncia publical®, que a futura lei contemplasse
instrumentos econdmicos, como a isonomia tributaria e a isencdo do IPl nas

embalagens plasticas recicladas como ja ocorria com o aluminio.

Nesta mesma linha de argumento, o representante da CNI, declarou em
audiéncia publica em 25 de set de 2001, que “a legislagdo pode estabelecer
dispositivos que contribuam para minimizar a formacédo de passivos ambientais™?,
afirmando que o foco da lei deveria ser em acdes preventivas. O representante da
Secretaria de Meio Ambiente do Estado de Pernambuco sugeriu a ado¢cédo do ICMS

Ambiental como um incentivo a ser incorporado na politica®..

Outro posicionamento que na maioria das vezes acompanhava a questédo dos
incentivos era a retérica de que a lei deveria focar-se na educacdo ambiental. Essa
sugestdo foi constante nos pronunciamentos das entidades representantes do
empresariado. Neste sentido, Paulo Vodianitskaia, representante da ABINEE, afirmou

que:

Face a esse tipo de dificuldade, a essa barreira que temos para efetivar o
descarte ou fazer com que o consumidor se disponha a descartar esse
residuo, é que insistimos muito na questdo da educacéo e da informagéo para
o consumidor. Vemos que nenhuma meta serd factivel de ser cumprida se
todos os elos dessa cadeia de valor do produto ndo estiverem imbuidos do
mesmo espirito ou norteados pelo mesmo ideal (VODIANITSKAIA, em
audiéncia publica em 02 de out. de 2001 na Camara dos Deputados)

19 Audiéncia publica de 16 de outubro de 2001 realizada na Camara dos Deputados.
20 Ver audiéncia publica realizada em 23 de agosto de 2001, na Camara dos Deputados.
2t Ver audiéncia publica realizada em 23 de agosto de 2001, na Camara dos Deputados.
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Vé-se aqui a necessidade de desviar o foco de outras questdes mais polémicas,
como a definicho de metas e prazos, e que poderiam implicar em custos e,
consequentemente, ir contra os interesses econdmicos do setor privado. A ABRAS
criticou o relatorio preliminar de Kapaz pela pouca énfase dada aos aspectos
educacionais uma vez que, afirmando que “o consumidor seria o principal responséavel
pelas escolhas das embalagens dos produtos que consome”™?2. Compartilharam
desses posicionamentos ELETROS, ABIVIDRO, CETEA e ABES.

Quanto a coleta, o relatorio estabelecia a obrigatoriedade da coleta normal e
seletiva, prevendo um prazo de 2 anos para que 0s municipios com menos de 100 mil
habitantes implantassem seu sistema de coleta e os municipios maiores teriam mais
2 anos para a implantagéo da coleta seletiva. O proprio MMA se mostrou contrario a
proposta do relator, afirmando que a coleta ndo deveria ser a preocupacao principal e
sim a destinacao final dos residuos, no caso a implantacao dos aterros sanitarios. De
acordo com o relatério aqueles municipios que ndo cumprissem 0 prazo estariam

impedidos de receber repasses do fundo federal que seria constituido.

Kapaz afirmou em audiéncia publica em 02 de out de 2001, estar “sofrendo
pressao” quanto a coleta seletiva e o retorno de embalagens, afirmando encontrar
“barreiras” na proposta para uso de embalagens retornaveis, pois com 0 avango da
reciclagem as préprias empresas ja pararam de fabricar embalagens retornaveis e
para se voltar a produzir este tipo de embalagem implicaria em custos para a industria.
Entretanto, afirmou que esta seria uma opc¢ao que poderia diminuir o uso de aterros.
Alguns representantes do empresariado, como a ELETROS, por exemplo, afirmaram
gue a lei ndo deveria estabelecer prazos, pois seria necessario “uma mudanca do
pensamento do consumidor”?3, A ABINEE sugeriu o estabelecimento de metas apenas

na sua fase de regulamentacao.

Quanto a responsabilidade pos-consumo, o posicionamento demonstrado por
Kapaz ao longo de sua relatoria era condizente com o item F. do codigo de analise
documental, ou seja, deveria envolver a industria, consumidores, distribuidores com a
isencdo do poder publico. A maioria dos atores se mostraram contrarios a proposta

de Kapaz, e colocaram-se em bloco a favor de uma diluicho dos custos e

22 Ver audiéncia publica realizada em 23 de outubro de 2001, na Camara dos Deputados
23 Ver audiéncia publica realizada em 02 de outubro de 2001, na Camara dos Deputados
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responsabilidades, conforme item E. do codigo de anélise documental.

A ABINEE, por exemplo, manifestou-se a favor de que a regulamentacao
deveria caracterizar a distribuicdo de responsabilidades diferenciadas de acordo com
0 peso de cada agente na geracgao de residuos, no sentido de haver uma “distribuicéo
de custos™*. O CETEA também declarou n&o concordar que a responsabilidade sobre
o residuo da embalagem recaisse sobre o produtor, sendo que deveria competir a
todos que usufruem da existéncia do produto. Vale ressaltar que foi a primeira a vez
na tramitacdo do PL que se utilizou a expressao “responsabilidade compartilhada”.
ELETROS se manifestou da mesma forma afirmando que “a responsabilidade nao
pode onerar um s6”?%. Os representantes do empresariado, em peso, compartilharam
desse posicionamento, como o SINDICERYV, ABIR, ABIQUIM, ABRAS, e ABAL.

Outras organizacdes representantes do empresariado como a FIESP ABEPET,
ABRE e ABIVIDRO se mostravam mais rigidas quanto a responsabilidade pés-
consumo, se posicionando no sentido que a responsabilidade deveria recair sobre os
consumidores e o poder publico, conforme item G. do cédigo de analise documental.
A afirmacao de Paulo Vodianitskaia, presidente da ABIVIDRO, em audiéncia publica
em 02 de outubro de 2001, demonstra claramente esse posicionamento, em suas
palavras: “a industria ndo pode substituir o trabalho da prefeitura”.

Dentre os atores que se mostravam favoraveis a responsabilizacdo somente
do setor produtivo, estavam o MMA, a Cetesb, ABES e ASSEMAE, sendo as trés
tltimas ligadas as atividades de saneamento ambiental, e académicos como
Calderoni e o jornalista Washington Novaes.

Outro tema que também dividiu posi¢des durante aos debates foi a questédo da
incineracdo dos residuos solidos. A FIEMG e ABETRE defendiam que a futura lei
deveria abarcar a possibilidade de incineracdo de residuos sélidos, inclusive os
residuos da saude. Por tras do posicionamento da FIEMG estava o interesse
econdmico das industrias siderargicas mineiras que utilizam residuos em seus fornos
como matéria prima para a fabricacdo do cimento. A ABETRE também tem em seu
corpo de associados empresas que produzem energia a partir da incineragdo de
residuos sélidos e por isso a incorporagédo desse ponto na lei poderia ser de grande
estimulo para essas atividades econdémicas. Outros representantes do setor produtivo

como a CNI, FIESP e ABIQUIM também defendiam a incineragdo, porém com

24 Ver audiéncia publica realizada em 02 de outubro de 2001, na Camara dos Deputados
25 Ver audiéncia publica realizada em 02 de outubro de 2001, na Camara dos Deputados
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ressalvas quanto a incineragdo de residuos de saude.

O MMA e alguns académicos como o prof. Jodo Ferreira da UFRJ, e o prof.
Bizzo da Unicamp manifestaram-se com a mais cautela quanto a incineracao
(conforme item k. do codigo de analise documental). A ASSEMAE, associacao das
entidades prestadoras de servicos de saneamento e a Associacao dos Hospitais de
Santa Catarina se colocaram extremamente contrarios a incineracdo, devido aos altos
custos que representariam. O professor Uriel Zanon referendou a posicdo dos
hospitais alegando ndo haver necessidade do ponto de vista sanitario para que 0s

residuos de saude tivessem que obrigatoriamente sofrer incineracgéo.

A reciclagem foi um dos focos prioritarios desde o relatério inicial apresentado
por Kapaz. Ficou claro inclusive em algumas falas do parlamentar a necessidade de
inclusdo dos catadores no processo de reciclagem. Em audiéncia publica do dia 24
de maio de 2001, fez clara menc¢édo ao movimento nacional dos catadores (MNCR) e
a intencdo de articular os trabalhos da Comissdo ao 1° Congresso nacional dos
catadores que iria se realizar em datas proximas, com previsdo de reunir 700
participantes?®.

A guestdo da inclusdo dos catadores na politica, desde o relatério inicial de
Kapaz, foi abordada em quase todas as audiéncias e foram poucos o0s
posicionamentos claramente contrarios. Nesta fase, apenas se mostraram mais
céticas entidades representativas das empresas de saneamento como a ASSEMAE.
A atuacdo dos catadores era vista como uma ameaca a medida que poderia gerar
conflito com os interesses econdémicos das prestadoras de servicos de limpeza urbana
e sua incluséo era vista como necesséria apenas provisoriamente.

Alguns representantes de entidades do setor produtivo como ABINEE e
ELETROS se colocavam totalmente favoraveis a necessidade de inclusdo dos
catadores no processo de reciclagem, embora ndo houvesse consenso de como
esses seriam incluidos. Nesse periodo, a Associacao dos Catadores do Estado do Rio
de Janeiro também participou das audiéncias e o relator se mostrava extremamente
favoravel a que a lei possibilitasse uma maior inclusdo desses atores. O MMA, CNI e
os representantes da Prefeitura de Curitiba que participaram das audiéncias no
periodo, também se mostravam simpaticos a essa inclusao, considerando que poderia

ser uma solucao viavel para a gestéao de residuos.

26 Ver audiéncia publica do dia 24 de maio de 2001, na Camara dos Deputados.
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A proposta do relator foi rejeitada pela quase totalidade tanto pela questdo do
estabelecimento de metas, quanto também pelo fato de detalhar as possibilidades de
tratamentos de residuos e ainda pela tentativa de tipificar e classificar os residuos. Os
representantes do empresariado se colocavam em bloco contra a proposta do relator,
foi o caso da ABIR, ABINEE, ABRAS, ABIQUIM, CNI e FIESP e ELETROS, e além

destes, o MMA também se manifestou de forma contraria ao relatério apresentado.

Zilda Veloso, atual diretora de ambiente urbano do MMA, e a época analista do
IBAMA, afirmou que o detalhamento das possibilidades de tratamento de residuos foi
um ponto que pesou contra a aprovacao do relatério de Kapaz, pois segundo ela, o
relatério:

[...] detalhava mais do que o esperado sistemas de tratamento de residuos,
por pressbes de setores que queriam trazer para o Brasil grandes
equipamentos de incineracdo, micro-ondas, pirélise, e tecnologias

sofisticadas para tratar o residuo solido urbano” (entrevista em setembro de
2015).

Com uma rejeicdo quase que generalizada da proposta e também devido a se
estar ao final da legislatura, o projeto ndo chegou nem mesmo a ser votado. Darci
Campani lembrou a atuacédo da ABES, nesta época:

A ABES comecou a articular contra a aprovacao da lei com o argumento que
era melhor ficar sem lei do que com uma lei nos termos em que estava sendo
posta. Agente comecgou a atuar contra o projeto apresentado pelo Emerson
Kapaz, juntamente com o Zica, que foi o parlamentar mais atuante junto a
ABES e outros. Entdo quando souberam da noticia que a gente era contra,
gue tinha movimenta¢Bes contra, deixaram a coisa ir passando, passando...

ja estava no final da legislatura e o projeto de lei acabou ndo sendo nem
apreciado, foi uma tatica que deu certo (entrevista em setembro de 2015).

Quanto a paisagem formada pelos diversos fithness no periodo, pode-se verificar
a participacdo de um grande nimero de atores, e com uma grande parte ocupando

posi¢des de alta capacidade de influéncia conforme demonstra o grafico a seguir:

Grafico 2 — Fitness dos atores no periodo |
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1 CETEA ELETROS

PREF.BHgETAC

PROF. FERREIRA

IPEA NOVAES

Fonte: Elaboragéo propria

A participacdo de um grande numero de atores evidenciada nesta fase se
comparado aos periodos seguintes, principalmente o0s representantes do
empresariado pode ser explicada pelo fato de que a CNI ainda ndo cumpria o papel
de articulacdo do setor, ou seja, as discussfes ainda se encontravam muito
embrionarias para que se tivesse articulado uma posicdo setorial. A consultora
legislativa, Suely Araujo, afirmou a este respeito que:

As organizagBes que tinham interesses especificos ndo estavam
conversando umas com as outras e a CNI ndo tinha esse poder todo de
coordenacéo desses atores, mesmo os ligados ao setor industrial. A CNI foi

englobando aos poucos e se colocando como foco, como quem fala pelo
setor industrial (entrevista em outubro de 2015).

Dos vinte atores que compunham a paisagem, oito encontravam-se em picos locais
ou globais e cinco ocuparam pontos neutros. Como a quase totalidade (exceto o Prof.
Ferreira da UFRJ) dos atores que se encontram em posi¢cées de exercerem influéncia
foram contrarios ao relatorio de Kapaz era esperado uma inflexdo no processo, e foi
0 que ocorreu. A inagao dos envolvidos, aliado a conjuntura de final de legislatura fez

com que nao se obtivesse avangos na proposta apresentada.

6.2. Periodo 2:
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Na legislatura 2003/2006 da Céamara dos Deputados previu-se a criacdo de
uma nova comissédo especial para dar andamento ao processo legislativo. Entretanto,
essa hova comissao so foi criada em agosto de 2005. Foi escolhido como novo relator
o Deputado Ivo José (PT/MG), uma vez que Emerson Kapaz ndo havia sido reeleito.
A escolha do Deputado Ivo José desagradou alguns setores, que esperavam que 0
Deputado Luciano Zica assumisse a relatoria. A ABES por exemplo, contava que a
relatoria fosse ficar a cabo deste ultimo, com quem ja havia articulado posicdes desde
o periodo anterior. Nesse sentido, Darci Campani ex-membro do conselho diretor da
ABES, afirmou que:

Trocou-se a legislatura, nés fizemos presséo para que o Luciano Zica fosse
designado novo relator, ndo sei o porqué infelizmente internamente a
bancada do PT o Deputado Ivo José acabou levando a relatoria. Era um
deputado que nunca tinha aparecido na discussdo, nao tinha a minima

tradicdo na area, mas por alguma conjuntura interna do partido ele acabou
sendo escolhido (entrevista em setembro de 2015).

O empresariado, assim como no periodo anterior, continua mantendo sua
posicao de que a lei deveria ser genérica, com diretrizes gerais, com foco na educacéo

ambiental e sem o estabelecimento de metas e prazos.

Quanto a responsabilidade po6s-consumo o CEMPRE manteve seu
posicionamento da fase anterior defendendo que a responsabilidade deveria ser
compartilhada, juntaram-se a ele, o Estado do Parana que até entdo ndo havia se
manifestado nas audiéncias publicas, e o Ministério do Desenvolvimento Social, sendo
uma das poucas participacfes deste Ultimo no processo legislativo. O MMA se
posicionou da mesma forma que no periodo anterior, ou seja, continuava a favor de
gue a responsabilidade pds consumo envolvesse o setor produtivo. O IBAMA que até
antdo ndo havia participado das audiéncias publicas se juntou ao MMA nesta fase.
Representantes do empresariado como a FIESP, ABRALATAS, ABAL defendiam que
a responsabilidade deveria recair sobre os consumidores e o poder publico sem
onerar a industria. Alguns académicos e membros do Ministério Publico se mostravam
contrarios a essa posicdo afirmando que caberia somente a induUstria a

responsabilidade pela gestédo dos residuos.

A reciclagem e a incluséo de catadores na gestédo dos residuos permaneceram
como itens importantes nas discussdes, onde se percebeu alguns avangos se

comparado ao periodo anterior. Novamente, a grande maioria dos atores se
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posicionava favoravelmente a inclusao dos catadores (conforme item M. do cdédigo de
analise documental). Manifestaram-se neste sentido, o MMA, o CEMPRE,
organizacdes nao governamentais como a SOS Mata Atlantica e o Férum Lixo e

Cidadania, o Ministério Publico, e o MDS.

A FIESP que né&o periodo anterior ndo havia se posicionado quanto ao tema,
afirmou que: “[...] nossa matriz atual em relacéo a reciclagem é de catadores...ela teria
de ser, sem duavida nenhuma melhorada, mas...esta funcionando” (GARCIA, em

audiéncia publica de 17 de novembro de 2005, na Camara dos Deputados)

Além dos temas j& discutidos anteriormente, surgiu entdo, a tematica da
importacdo de pneus usados, a partir da colocacdo dessa possibilidade no relatério
do substitutivo do Dep. Ivo José. O governo do Parana e a ABIP apareciam como
defensores desta proposta. E importante destacar que a maior empresa de pneus
remoldados do pais tinha sede na regido metropolitana de Curitiba. A este respeito, ja
existia regulamentacdo do MDIC quanto a importacédo de pneus usados desde 20007,
Em 2005, o Executivo enviou ao Congresso Nacional um projeto de lei’® que
objetivava restringir ao maximo a importacdo de pneus usados e o projeto foi
apensado ao PL 203/1991, o que explica o aparecimento da tematica nas discussodes,
entretanto, o relatério de Ivo José, contrariava o PL do Executivo, manifestando-se no

sentido da liberalizacdo da importacdo de pneus usados.

O parecer do relator estava demasiadamente focado na questédo da importacao
de residuos, a qual se encontrava claramente dividida, com relacdo a esta fase do
processo, a consultora legislativa Suely Aradgjo afirmou que: “Teve conflitos
especificos, como em relacdo ao pessoal dos pneus remoldados, tinha época que
parecia que ndo era uma lei de residuos, e sim parecia que se estava debatendo a lei

dos pneus” (entrevista concedida em outubro de 2015).

Como defensores da proposta estavam o governo do Parana, ABIP e ABR, e
alguns parlamentares, e os demais se colocavam em posi¢do totalmente contraria,
refletindo a posicdo do Executivo, como foi o caso do MMA, IBAMA, MDIC, MS,
Inmetro, MFaz, e ANIP. Sendo que esta ultima defendia interesses econdmicos da

indUstria de pneus que via na importacdo uma ameaga de mercado. A CNI e a FIESP

27 Portaria SECEX n.8/2000.
28 PL n. 6136/2005
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acompanharam o posicionamento da ANIP e se mostravam contrarias a proposta do

relator.

O tema da importag&o de pneus contaminou todas as discussdes no ambito da
comissao, isto explica o alto fithess de atores que até entdo ndo haviam participado
do processo como a ANIP, ABIP e o0 governo do Parana, que ao conseguirem articular
seu posicionamento com o relator conseguiram atingir um ponto de alta adequacéo
na paisagem. A ANIP, contraria a importacdo de pneus, aliou-se a FIESP. E de outro
lado, a ABIP que se mostrava favoravel a proposta do relator aliou-se & ABETRE, que
também via como positiva a possibilidade de utilizacdo de pneus usados como matéria

prima para obtencéo de energia em fornos de incineracao.

O posicionamento do relator lvo José contrariava o0 posicionamento do
Executivo e de seu partido, o PT, por isso, o lider do partido determinou a saida do
relator da comissédo especial. O deputado César Silvestri (PPS/PR) foi escolhido como
novo relator pelos membros da comisséo, e seguindo a linha da bancada paranaense,

também apoiava a importacdo de pneus usados.

Silvestri adotou na integra 0 mesmo substitutivo apresentado pelo Deputado
Ivo José. O parecer de Silvestri foi aprovado na votacdo do dia 04 de julho de 2006,

com apenas 3 votos contrarios.

Neste periodo tem-se uma paisagem bem diferente da anterior, com um
namero bem menor de atores participantes e evidenciou-se ainda o surgimento de
alguns que até entdo ndo haviam se manifestado nas audiéncias publicas como o
governo do Parand, a ANIP e ABIP. Os atores com mais alta capacidade de influéncia
se mostravam favoraveis a proposta de Silvestre, como o governo do Parana, a ABIP
e ABETRE, e inclusive articulavam-se com os parlamentares da bancada paranaense.
Entretanto, a partir da proposi¢cao do Executivo, houve uma mudanca de rumos no
debate, que s6 seria consolidado anos mais tarde. O gréfico a seguir, ilustra a

paisagem e 0s pontos ocupados pelos diferentes atores:

Gréafico 3 — Fitness dos atores no periodo Il
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Fonte: Elaboragéo propria

Pela analise do grafico, nota-se uma polarizacéo de forcas, com os atores mais
influentes no momento (ABIP, governo do Parana, e ABETRE) se colocando
favoraveis a proposta de Silvestri e de outro lado atores igualmente influentes como
FIESP e ANIP se mostrando contrarios. Neste caso, a articulacdo do governo do
Parana e da bancada paranaense no Congresso parece ter feito a diferenca rumo a

aprovacao do substitutivo.

Até a votacdo havia 116 projetos apensados ao PL 203/1991, entretanto apés
a aprovacao, o Executivo decidiu intervir com mais forgca no processo, enviando o PL
1991/2207, que foi apensado aos demais. Sobre o papel do Executivo na formulacao
de politicas publicas no Brasil, Mueller (2015) afirma que o alto nivel de poder
presidencial é uma caracteristica fundamental das instituicdes politicas brasileiras,
sendo que este possuiu “uma série de poderes proativos e reativos, bem como uma
série de instrumentos politicos e recursos para adquirir apoio no Congresso e em
outras arenas” (MUELLER,2015, p. 292).

Além do PL do Executivo, outros 56 projetos de autoria de parlamentares foram
apensados ao PL 203, o que fez com que a Mesa diretora da Camara criasse um
Grupo de Trabalho para analisar o parecer proferido pela comissdo especial e os
novos projetos apensados. Estava claro o descontentamento do Executivo com o
parecer da comissdo especial, o que pode ser notado pelo fato de que o PL

apresentado trazia um texto bem diferente do que havia se discutido até entao.
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Sobre a motivagéo para o envio do PL por parte do Executivo, Silvano Silvério
da Costa, ex-diretor de Ambiente Urbano do MMA, relatou em entrevista, que esse
processo esteve ligado a reestruturacdo do MMA, ocorrida no ano de 2007, ano em
que o entdo deputado Luciano Zica, autor de um dos projetos apensados, e atuante
na comissdo, assumiu o cargo de Secretario de Recursos Hidricos e Ambiente
Urbano. Em suas palavras:

No ano de 2007, foi o ano em que definiu ser necesséario que o governo
federal encaminhasse para o Congresso Nacional o projeto de lei criando a
Politica Nacional de Residuos Sélidos, dai nés pegamos o que tinha ja de
discussédo no ambito do Conama, discutimos bastante com a secretaria de
gualidade ambiental do MMA, e entdo, a secretaria de recursos hidricos
encaminhou um projeto de lei, na verdade a ministra Marina encaminhou um
projeto de lei ao Congresso Nacional e a partir dai comecou a ter uma maior
sinergia no sentido de tentar trabalhar para ter de fato uma politica de
residuos. Todos os projetos de lei eram de iniciativa do legislativo, como era
uma politica nacional, o governo federal encaminhando um projeto de lei para
0 Congresso Nacional, ele demonstrou qual era a intencdo dele, o que ele
entendia como sendo uma politica nacional de residuos. Entdo, a partir dai
comecou a ter uma grande sinergia no sentido de criar uma politica de fato,

0 que pode ser evidenciado pelo curto tempo entre o envio do PL e a
aprovacao da politica (entrevista em setembro de 2015).

O projeto apresentado pelo Executivo caracterizou-se por uma abordagem
mais generalista sem estabelecer regras especificas para cada tipo de residuo, além
disso, a ideia de responsabilidade p6s-consumo foi consubstanciada pela expressao
“logistica reversa”, e o texto trazia ainda a possibilidade de planos de gestao integrada

de residuos.

6.3. Periodo 3

Em 4 de junho de 2008, a Mesa Diretora da Camara decidiu constituir um grupo
de trabalho (GT) para analisar as novas apensacoes (principalmente o PL 1991/2007
do Executivo) e o parecer proferido pela Comissdo Especial ao Projeto de Lei 2003,
de 1991, e encaminhar, junto a Casa, deliberacdo da referida matéria.

O Deputado Arnaldo Jardim (PPS/SP) foi indicado como coordenador do GT,
sendo que 0 mesmo participara anos antes do GT que formulou a lei paulista de
residuos solidos, participando de negocia¢cdes com muitos dos atores que estavam
também envolvidos nas discussfes em ambito nacional. Apesar de ndo fazer parte da
base aliada governista, o parlamentar explicitou em audiéncia publica que iria

incorporar o conteudo do projeto do Executivo, em suas palavras: “[...] E ha intengao
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nossa [...] de té-lo como uma referéncia fundamental para aquilo que seré deliberado
aqui no grupo e apresentado ao conjunto desta Casa” (JARDIM, na audiéncia publica
de 1 jul. 2008, no GT dos Residuos Solidos da Camara dos Deputados).

Ao todo neste periodo, o relator coordenou sete audiéncias publicas, e visitas
técnicas?® cujo tema mais discutido foi sem duvida, a reponsabilidade pés-consumo,
especialmente os itens E. e F. do cddigo de analise documental. Outro tema que se
manteve no centro das discussdes e que suscitaram pronunciamentos de diferentes
atores diz respeito a questdo da inclusdo dos catadores. Cabe destacar que a tematica
esteve presente desde o inicio das negociacbes e nesta fase acentuou-se o seu
protagonismo. Com relacdo ao poder exercido pelos catadores, a consultora

legislativa Suely Araujo, afirmou que:

[...] os lideres do movimento estavam, eu considero, com poder politico forte,
mas assim como movimento e diretamente com o Presidente na fase final.
No comeco desse processo |4 20 anos atrds, era muito ligado aquele
movimento Lixo e Cidadania, eles tinham aquela campanha “crian¢a no lixo
nunca mais”, apos 2007, ai ja era como ator central com apoio explicito da
Presidéncia da Republica (entrevista concedida em outubro de 2015).

O que o MMA defendia nas audiéncias publicas era basicamente o texto do PL
enviado pelo Executivo, uma vez que membros deste participaram ativamente da
elaboracdo do projeto de lei, que fora encaminhado a Camara pela entdo Ministra
Marina Silva e o entdo Presidente Lula.

O texto do referido projeto de lei ndo utilizava em sua redacdo a expressao
‘responsabilidade pds-consumo”, ao invés disso empregava a expressao “logistica
reversa”, para estabelecer de que forma se daria a gestao dos residuos. Entretanto, o
PL do Executivo caracterizava-se por ser generalista, deixando itens-chave da politica
serem objeto de regulamentacdo posterior via decreto. Silvano Silvério da Costa,
entdo diretor de Ambiente Urbano do MMA, em audiéncia publica realizada em 01 de
jul. de 2008, afirmou que: “a aposta [...] € dar as diretrizes gerais para que no momento
seguinte possamos chamar todas as cadeias que impactam o0 meio ambiente e a
saude publica”. O texto apenas utiliza a expressédo “geradores de residuos”, como

sendo “pessoas fisicas ou juridicas, publicas ou privadas, que geram residuos solidos

29 Visita a uma estagéo de reciclagem, gerida por uma parceria entre o Grupo Wall-Mart e Coca-Cola na

cidade de Séo Paulo. Visitou-se também a COOPERE, Cooperativa de Catadores, em S&o Paulo, por solicitagao
do CEMPRE.



123

por meio de seus produtos ou atividades, inclusive consumo, bem como as que
desenvolvem acdes que envolvam o manejo e o fluxo de residuos solidos” (art. 7, X,
do PL n. 1991/2007).

A redacdo abrangente do PL despertou rejeicdo em praticamente todos 0s
atores envolvidos, por ndo fornecer claramente as responsabilidades de cada agente
da cadeia produtiva. Além disso, o instrumento da logistica reversa impunha uma série
de obrigacdes para o setor privado, 0 que acabou colaborando para uma rejei¢cao geral
da proposta. Silvano Silvério da Costa, entédo diretor de Ambiente Urbano do MMA,
lembrou que este ponto, foi responsavel por uma grande oposi¢do do setor produtivo,
segundo ele: “Em todas as discussfes, o segmento da inciativa privada reagiu muito,
porque entendiam que ndo se podia passar ‘do nada’ para uma responsabilizacédo

deles” (entrevista em setembro de 2015).

No artigo 21 do PL 1991/2007°°, sobre a logistica reversa, as atribuicdes de
cada agente no processo de retorno dos residuos a cadeia produtiva, foram definidas

como.

Art. 21. Os residuos soélidos deverdo ser reaproveitados em produtos na
forma de novos insumos, em seu ciclo ou em outros ciclos produtivos,
cabendo:

| - ao consumidor: a) acondicionar adequadamente e de forma diferenciada
os residuos solidos gerados, atentando para praticas que possibilitem a
reducdo de sua geracdo; e b) apos a utilizagcdo do produto, disponibilizar
adequadamente os residuos sélidos reversos para coleta;

Il - ao titular dos servigos publicos de limpeza urbana e manejo de residuos
sélidos: a) adotar tecnologias de modo a absorver ou reaproveitar os residuos
sélidos reversos oriundos dos servi¢os publicos de limpeza urbana e manejo
de residuos sélidos;

b) articular com os geradores dos residuos sélidos a implementacao da
estrutura necessaria para garantir o fluxo de retorno dos residuos soélidos
reversos, oriundos dos servicos de limpeza urbana; e c) disponibilizar postos
de coleta para os residuos solidos reversos e dar destinagdo final
ambientalmente adequada aos rejeitos;

lll - ao fabricante e ao importador de produtos: a) recuperar os residuos
sélidos, na forma de novas matérias-primas ou novos produtos em seu ciclo
ou em outros ciclos produtivos; b) desenvolver e implementar tecnologias que
absorva ou elimine de sua producdo os residuos sélidos reversos; c)
disponibilizar postos de coleta para os residuos sélidos reversos aos
revendedores, comerciantes e distribuidores, e dar destinacdo final
ambientalmente adequada aos rejeitos;

d) garantir, em articulagdo com sua rede de comercializacdo, o fluxo de
retorno dos residuos solidos reversos; e) disponibilizar informagfes sobre a
localizac&o dos postos de coleta dos residuos solidos reversos e divulgar, por
meio de campanhas publicitarias e programas, mensagens educativas de
combate ao descarte inadequado; e IV - aos revendedores, comerciantes e
distribuidores de produtos: a) receber, acondicionar e armazenar

30 O texto completo encontra-se em anexo.
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temporariamente, de forma ambientalmente segura, os residuos sélidos
reversos oriundos dos produtos revendidos, comercializados ou distribuidos;
b) disponibilizar postos de coleta para os residuos sélidos reversos aos
consumidores; e c) informar o consumidor sobre a coleta dos residuos
sélidos reversos e seu funcionamento.

Vale destacar, que o PL definiu “residuos reversos” como sendo “residuos
sélidos restituiveis, por meio da logistica reversa, visando o0 seu tratamento e
reaproveitamento em novos produtos, na forma de insumos, em seu ciclo ou em outros
ciclos produtivos”, ou seja, essa definicao também ampla obrigaria quase que a todos
0S segmentos industriais.

A obrigatoriedade de adocdo de tecnologias, implantagcdo de estrutura para
garantir o fluxo de retorno dos residuos, e a implantacao de postos de coletas, por
exemplo, sdo medidas que exigem capital financeiro e que impactariam nos custos de
comerciantes, importadores e fabricantes, o que naturalmente era de se esperar
gerasse oposicao por parte desses setores.

Poucos atores apoiavam a proposta do Executivo. Nas audiéncias publicas
realizadas no periodo, apenas mostraram-se a favor da proposta dois parlamentares
e 0 consultor Sabetai Calderoni, representante do Instituto Brasil Ambiente, que foi
convidado pelo relator a participar das audiéncias devido sua vasta experiéncia
profissional sobre o tema. O foco do pronunciamento do consultor era fornecer uma
complementacdo do PL enviado pelo Executivo, focando-se sobre os possiveis
instrumentos econémicos a serem aplicados na futura lei. O préprio relator admite que
o assunto foi pouco discutido ao longo do processo legislativo. Calderoni apresentou
cinco tipos de instrumentos econdmicos cujo objetivo seria conseguir “um meio termo”
entre os extremos, “renuncia fiscal” e “imposicdo de tributos”, que segundo ele,
simplificaria o processo de forma a facilitar a sua operacionalizacao.

Na redacédo dos possiveis instrumentos Calderoni corrobora com a redacgao do
PL 1991/2007 do Executivo, e utiliza por diversas vezes a expressao “geradores de
residuos” (que podem ser desde hospitais, até mesmo agentes da construgao civil?,
dependo do residuo que € gerado). O foco é que a responsabilizacdo da gestdo dos

residuos recaia sobre os geradores, sendo que deixa claro em sua exposi¢do que um

81 O instrumento namero 1 é a instituicdo de uma sistemética de vale-reciclagem para a reciclagem de
entulho da construcao civil e demoligBes. O gerador de residuos, neste caso, 0 construtor pagara uma taxa a
prefeitura (referente a essa reciclagem, que sera executada por uma empresa). Neste caso ndo gera custos ao
poder publico, somente ao gerador de residuos (no caso o construtor) (CALDERONI, em audiéncia publica
realizada na Camara dos Deputados em 13 de agosto de 2008).
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dos focos dos instrumentos desenvolvidos é a minimizagao dos dispéndios publicos
(representada pelos instrumentos de n. 3,8 e 9).

Um exemplo claro deste posicionamento consta na redacdo do que seria 0
instrumento 932, em que proibe que as prefeituras coletem lixo produzido por grandes

geradores. Ele exemplifica:

Por exemplo, em relacdo a questdo dos entulhos dispostos em areas
publicas, o governo municipal acaba tendo custos tanto de coleta quanto de
exposicao de aterro, porque nem sempre o faz muito adequadamente. Assim,
essa socializacdo das perdas e privatizacdo dos ganhos tem que ser coibida
de forma tal que se responsabilizem os geradores. Isso acontece muito com
residuos hospitalares (CALDERONI, na audiéncia publica de 13 ago. 2008,
no GT dos Residuos Sélidos da Camara dos Deputados).

A posicado de Calderoni é mais especifica do que o proprio posicionamento
expresso na redacdo do PL 1991/2007, e deixa claro o posicionamento F. do codigo
de andlise documental, ou seja, a responsabilidade pés-consumo deve envolver

industria, distribuidores, consumidores exceto o poder publico.

Além de Calderoni e o proprio MMA, nenhum outro ator manifestou nas
audiéncias publicas posicéo favoravel ao PL do Executivo. O impacto que a aprovacao
do texto do Executivo podia gerar ao setor produtivo, fez com que a CNI atuasse
bastante nesta fase do processo, ao contrario do periodo anterior em que nao se

encontram manifestacdes suas expressas nas audiéncias publicas.

A CNI que até entdo se mostrava contraria a lei, comeca a assumir uma postura
mais favoravel. Para a consultora legislativa Ilidia Juras, essa mudanca ocorreu
devido a aprovacdo de leis estaduais sobre residuos, o que fez com que o
empresariado preferisse uma lei nacional unificada do que ter que se adaptar a

diferentes leis estaduais (entrevista concedida em outubro de 2015).

Wanderley Baptista, atual gerente executivo de meio ambiente da CNI, ao ser
entrevistado sobre a atuacdo da CNI neste periodo, afirmou que o conceito de

responsabilidade compartilhada foi um conceito que a CNI ajudou a construir em

32 “Instrumento 9 - instituigdo da proibicdo da coleta, por parte das prefeituras, do lixo produzido por
grandes geradores, com sangfes penais e pecunidrias, aos administradores responsaveis” (CALDERONI, em
audiéncia publica realizada na Camara dos Deputados em 13 de agosto de 2008).
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oposigao ao conceito trazido no PL do executivo, de “gerador de residuos”, em suas

palavras:

A responsabilidade compartilhada foi um termo, um construto que a CNI
ajudou a levar para a lei em contraposicdo ao conceito de responsabilidade
estendida que € um conceito europeu, que ja se mostra com altos custos e,
portanto ndo seria viavel. A responsabilidade compartilhada foi trabalhada em
oposicao ao conceito de gerador de residuos que era um conceito que jogava
a responsabilidade totalmente em cima do setor privado (entrevista concedida
em setembro de 2015).

Silvano Silvério da Costa corrobora essa afirmacédo, afirmando que o setor

produtivo:

[...] acabou fazendo um trabalho muito grande para criar a chamada
responsabilidade compartilhada que foi uma forma individualizada e
encadeada de responsabilizacéo, e foi assim que acabou ficando. E € claro
gue isso ndo era o interesse da politica, se tivesse s6 a responsabilizacéo
pelo gerador ficaria mais facil, e ndo teria a dificuldade que a gente esta tendo
hoje de discutir a logistica reversa, por exemplo, de embalagens em geral,
onde os geradores das embalagens colocam no poder publico a
responsabilidade de fazer a coleta seletiva daquelas embalagens [...] Mas foi
uma grande discussédo essa dai, foi uma discussdo em que o setor privado
entendia que ele teria muitas obrigagGes de forma muito objetiva e ele queria
se livrar dessa responsabilizacéo objetiva e acabou por trazer esse conceito,
mas foi uma grande disputa no Congresso Nacional até chegar a uma
redacéo um pouco mais clara em relagdo a isso (entrevista concedida em
setembro de 2015).

Outro fator que merece destaque, é o fato de que o relator do processo assumiu

papel importante para que este conceito pudesse ser criado, conforme a consultora

legislativa Sualey Araujo: o entdo coordenador do grupo de trabalho o deputado

Arnaldo jardim, [...] ele tinha o entendimento pessoal de que a lei ndo seria aprovada

se tivesse uma redacdo muito exigente para o setor industrial” (entrevista concedida

em outubro de 2015). A fala de André Vilhena, representante do CEMPRE, expde o

posicionamento do empresariado:

[...] o setor empresarial reunido no CEMPRE tem clareza sobre o seu dever
e sua responsabilidade com relacdo ao pdés-consumo, mas essa
responsabilidade precisa ser compartihada com o Poder Publico e
principalmente com o cidaddo, o consumidor (VILHENA, em audiéncia
publica realizada na Camara dos Deputados em 08 de jul. de 2008).

A CNIl alegava que se a gestao do residuo fosse distribuida pelos elos da cadeia

de valor haveria uma diminuicdo dos custos. Sugeria que seria a melhor forma a ser

adotada para que se possam criar incentivos para que o consumidor participasse do

processo. Outras organizacdes representantes do setor privado também se
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manifestaram em audiéncias publicas a favor da responsabilidade compartilhada,
dentre elas, a Abetre, Abinee, Abividro e Anip.

A organizagdo nao governamental SOS Mata Atlantica elaborou um
manifesto®*em conjunto com outra ONG, a LIDE Sustentabilidade, na qual
corroborava a perspectiva da gestao integrada dos residuos, alegando que a politica
deveria ser embasada no conceito de “logistica reversa” e, deveria ser regida pela

“responsabilidade compartilhada”.

O Movimento Nacional dos Catadores de Residuos (MNCR) também se
manifestou a favor da reponsabilidade compartilhada, porém sempre chamando a
atencdo para a necessidade de inclusdo dos catadores no processo. Esta questéo
também foi bastante discutida no periodo e, embora atores como a CNI e o CEMPRE,
por exemplo, defendesse a responsabilidade compartilhada, o papel dos catadores

nao era objeto consensual entre os atores.

De um lado havia um posicionamento (item M. do cédigo de andlise
documental) de que a inclusdo dos catadores era essencial para que a logistica
reversa pudesse ocorrer, e de outro, a visdo de que a referida inclusdo poderia ser

apenas uma das solucdes viaveis.

O Cempre se posicionava afirmando que a inclusdo dos catadores seria
essencial, baseando seus argumentos no trabalho que vinha desenvolvendo ao longo
dos anos apoiando a organizacdo de cooperativas. No seu ponto de vista, muito da
logistica reversa ja vinha sendo realizada na préatica pelos catadores. As
organizacdes, SOS Mata Atlantica e LIDE sustentabilidade, também ressaltaram que
a inclusdo dos catadores deveria ser o foco da nova politica. E, de fato, os
representantes dos catadores encontravam-se bastante articulados no processo
legislativo, mostrando-se interessados em estarem incluidos e com papel primordial
no ambito da nova lei. Neste periodo, percebe-se uma grande participacdo nas
audiéncias publicas de representantes de cooperativas de catadores como a
ASCAMAR, de organizagbes ndo governamentais como a Lixo e cidadania, e os

lideres do Movimento Nacional de Catadores de Residuos (MNCR).

33 O manifesto foi proferido em audiéncia publica no dia 02 de nov. de 2009.
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O MNCR argumentava a necessidade de fomento e incluséo de cooperativa de
catadores na coleta seletiva, bem como a constituicdo de redes de comercializagcéo
para 0s materiais reciclados. A organizacdo se mostra bastante ativa no processo de
lobby, tendo, inclusive se encontrado com o ex-presidente Lula em junho de 2009, no
evento “Expocatadores”. De fato, os pontos abordados pelos representantes dos
catadores, foram ao longo de todo o processo legislativo bem recebidos pelos
relatores e pelos deputados membros da comisséo e dos grupos de trabalho (GTs).
Tal fato pode ser explicado por se tratar de um assunto que envolve néo s a gestao
dos residuos, mas perpassa por toda uma questao social, que chama atencéo tanto
dos parlamentares como também de outros atores participantes do processo. Foram

raras as manifestacdes abertamente contrarias a atuacéo dos catadores®*.

O Deputado Arnaldo Jardim no inicio de sua relatoria®® manifesta claramente a
intencdo de incluir os catadores na nova lei, em suas palavras “[...] n6s tentamos
entender esta peculiaridade nacional que temos: o papel dos catadores, das
cooperativas, de que forma isso pode ser ainda mais refor¢cado na politica”. E, de fato
seu relatorio final, contempla a inclusédo dos catadores em diversos pontos, indo além
do que estava presente no texto do PL 1991/2007 do Executivo.

O MMA também considera a inclusdo dos catadores como uma opcéao viavel
apresentando em algumas audiéncias publicas, a proposta de que a Lei estabeleca
que o responsavel pelos servicos publicos de limpeza urbana e manejo de residuos
sélidos priorize a contratacdo de organizacdes produtivas de catadores de materiais
reciclaveis. O proprio PL enviado pelo Executivo, ja contemplava os catadores em

alguns aspectos. Segundo Silvano Silvério da Costa:

Em funcao de outro principio da politica que ndo esta explicitado, que € o
principio do protetor-recebedor, se verificou que o0s catadores eram
protagonistas importantes da politica, porque a quantidade de residuos que
eram reciclados naquela época no Brasil era da ordem de 12 % de tudo que
era extraido, ou por conta da logistica dos produtos (ja significar uma grande
reciclagem como é o caso das sucatas) ou também por conta da atuacao dos
catadores. Os catadores sempre cumpriram esse papel e dai nés fizemos um
didlogo muito interessante com os catadores tanto no Congresso Nacional
guanto também nas diversas audiéncias e ai antes mesmo de encaminhar

34 Tem-se como exemplo a declaragdo do Dep. Joaquim Francisco, em audiéncia publica nha Camara dos
Deputados em 24 de maio de 2001: “Em Recife existe esse problema, e existiu na época em que fui Prefeito. Eles
queriam o Sindicato dos Catadores. Além de ser abominavel a profissdo de catador de lixo, ela é frontalmente
contra a posicao, em alguns casos, da selecdo do lixo sélido. Mas no momento em que se acondiciona lixo em
sacos, que ocorre em Recife, os catadores passam e o lixo fica todo despejado. Aumenta o custo da coleta, além
de haver o problema dos catadores de lixes”.

35 Em audiéncia publica realizada na Camara dos Deputados em 21 de outubro de 2009.
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para o congresso nacional o projeto de lei ele ja foi com a inclusdo dos
catadores em muitos artigos, e o Congresso Nacional acabou fortalecendo a
participacdo dos catadores entdo, eles sdo citados em uma parte muito
grande da politica. Os catadores passaram a ser atores importantes da
politica pelo fato de eles serem considerados atores importantes desse
principio do protetor-recebedor (entrevista concedida em setembro de 2015).

Vale ressaltar que esta proposta do MMA foi mantida e ampliada no relatorio
final de Arnaldo Jardim. Outros atores corroboravam a proposta de uma maior
inclusédo dos catadores, como foi o caso da ABIQUIM, CNI e alguns académicos, como
o Prof. Phillip da USP e o Prof. Bizzo da PUCSP.

A incineracao dos residuos sélidos foi outro assunto objeto de discussao do GT
embora com bem menos intensidade que os demais. Apenas trés atores se
manifestaram a este respeito, a CNI, ABDIB e INPEV manifestando-se a favor do que
a fosse implementada a incineracdo apenas para determinados tipos de residuos,
exceto os de saude (item J. do cddigo de anéalise documental). A CNI defendia alguns
segmentos de empresarios que viam uma oportunidade de negdécio a partir da
comercializacdo de equipamentos préprios para realizar a incineracdo. A este
respeito, Wanderley Baptista, gerente de meio ambiente da CNI, afirmou que:

N&o somos contrarios a nenhuma tecnologia. O aproveitamento energético é
uma possibilidade, é légico que ndo é para toda cidade, mas a incineragéo
emite muito menos diéxido do que uma churrasqueira, se operando dentro
dos padrdes corretos, o que poderia gerar matéria prima para o préprio
municipio em termos de energia, custeando o préprio consumo do municipio.
O problema é que venderam uma ideia para os catadores e prefeitos, de que
0 reaproveitamento energético seria prejudicial, concorreria com a reciclagem
0 que ndo é verdade, vocé pode ter as duas coisas. Nado sdo todos os
produtos que podem ser reciclados, por exemplo, o papel filme utilizado para
embalar alimentos, quando coletado esta misturado a residuos organicos e o
custo para fazer essa separacdo ndo compensa para que seja feita a

reciclagem, por tanto poderia ser incinerado (entrevista concedida em
setembro de 2015).

O INPEV ja atuava realizando a logistica reversa de embalagens de agrotoxicos
de acordo com a Lei federal 9.974 de 2000. Este recebia recursos dos fabricantes de
agrotoxicos para que pudesse realizar a logistica reversa e dar destinacdo final
ambientalmente adequada para tais embalagens. A prioridade era para a reciclagem
de embalagens, entretanto, aquelas que ndo estavam aptas para este tipo de

tratamento eram incineradas, por isso a preocupacéo deste na defesa da incineracéo.
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O periodo em questao foi marcado por uma necessidade de “aperfeicoamento”
do PL do Executivo, sendo o ponto mais controverso, a questdo da denominacao
“‘geradores de residuos”, contida no texto do Executivo e que deixava as
responsabilidades de cada ator muito obscuras o que gerou certa inseguranca de
todos os atores envolvidos. O foco era definir claramente as responsabilidades, neste
ponto o relator demonstrou habilidade ao incorporar o termo “responsabilidade
compartilhada”, afirmando que a responsabilidade pela gestdo dos residuos iria ser
compartilhada por todos integrantes da cadeia produtiva e a logistica reversa seria um

dos meios para o retorno dos residuos e a disposicao final destes.

Em seu relatdrio final, Jardim define a responsabilidade compartilhada pelo

ciclo de vida dos produtos, como sendo:

[...] conjunto de atribui¢cBes individualizadas e encadeadas dos fabricantes,
importadores, distribuidores e comerciantes, dos consumidores e dos
titulares dos servigos publicos de limpeza urbana e manejo dos residuos
sélidos pela minimizagédo do volume de residuos sélidos e rejeitos gerados,
bem como pela reducdo dos impactos causados a saude humana e a
qualidade ambiental decorrentes do ciclo de vida dos produtos, nos termos
desta Lei;

Os objetivos da responsabilidade compartilhada, expressos no art. 30,
demonstram uma redagcao consensual, que dificilmente geraria oposicéo dos atores
envolvidos, marcada por acdes como: incentivar a utilizacdo de insumos de menor
agressividade, compatibilizar interesses entre 0s agentes econdmicos e sociais,
estimular o desenvolvimento de mercado, incentivar as boas praticas de

responsabilidade social e propiciar que as atividades produtivas alcancem eficiéncia.

A questdo das responsabilidades trazidas pelo mecanismo da “logistica
reversa” que geraram forte oposicado do setor produtivo foi amenizada no texto do
relator, fazendo com que apenas alguns tipos de residuos fossem alvo de logistica
reversa, como: agrotoxicos, pilhas e baterias, pneus, 6leos lubrificantes, lampadas
fluorescentes de vapor de sodio e mercurio, e produtos eletroeletrénicos e seus
componentes. Interessante notar que esses produtos ja estavam sujeitos a
regulamentacéo especifica pelo Conselho Nacional de Meio Ambiente (CONAMA), e
por tanto, a logistica reversa tal qual estava descrita no relatério de Jardim, se

mostrava mais condizente com a realidade ja apresentada.
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Além disso, em seu relatorio final Jardim minimiza bastante a atribuicao de cada
agente da cadeia produtiva na logistica reversa em relacdo ao PL do Executivo. Em
relacdo aos consumidores, que de acordo com o PL 1991/2007 eram obrigados a
acondicionar adequadamente e de forma diferenciada os residuos sélidos gerados
para a coleta, o texto do relator prevé que o acondicionamento de forma diferenciada
se da apenas naqueles casos em que 0 municipio ja tiver implementado a coleta
seletiva. Quanto aos titulares dos servicos de limpeza urbana que no texto do
Executivo (art. 21, Il, a) eram obrigados a adotar tecnologias de modo a absorver ou
reaproveitar os residuos solidos reversos oriundos dos servigos publicos de limpeza
urbana, no texto de Jardim, o envolvimento destes na logistica reversa ndo é
obrigatério, podendo este ser regulamentado por acordo setorial ou termo de
compromisso com o setor empresarial, mediante a devida remuneracédo por parte dos

ultimos.

O texto de Jardim também diminui as atribuicbes dos fabricantes e
importadores em relacdo ao texto do Executivo, que previa como principais atribuicbes
a obrigatoriedade destes de recuperar os residuos soélidos, na forma de novas
matérias-primas ou novos produtos no ciclo produtivo, disponibilizar postos de coleta
para os residuos reversos, e dar destinacdo final ambientalmente adequada aos
rejeitos. No texto do relator, no paragrafo 6 do artigo 33, ficou fixado que os fabricantes
e importadores:

[...] dardo destinagdo ambientalmente adequada aos produtos e as
embalagens reunidos ou devolvidos, sendo o rejeito encaminhado para a
disposi¢éao final ambientalmente adequada, na forma estabelecida pelo érgéo
competente do Sisnama e, se houver, pelo Plano Municipal de Gestéao
Integrada de Residuos Sdlidos.

Porém, o texto do relator ndo menciona a obrigatoriedade de estabelecimento
de postos de coleta e reduz os residuos reversos apenas aqueles que ja dispunham
de regulamentacéo especifica pelo CONAMA, o que tranquilizou uma vasta gama de
atores que poderiam ser impactados pelo texto do PL encaminhado pelo Executivo. O
mesmo ocorreu quanto a responsabilizacdo de comerciantes e distribuidores, que
passaram no novo texto a ter como obrigacdo somente a devolucdo aos importadores
e fabricantes dos produtos e embalagens reunidos. Da mesma forma, a clausula que
previa a obrigatoriedade do estabelecimento de postos de coleta foi suprimida pelo

relator.
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A redacgéao do relator conseguiu mais aliados do que a proposta do Executivo,
na medida em que se passa ao entendimento de que as obrigacbes ndo envolvem
apenas o setor produtivo, mas também fabricantes, importadores, comerciantes,
distribuidores, consumidores e os titulares dos servi¢os publicos de limpeza urbana e
manejo dos residuos solidos. Nesta perspectiva o texto passa a ser bem mais aceito
pelos representantes do empresariado.

A CNI se mostrava com uma alta adequacéo no periodo (fitness=1), ocupando
juntamente com a SOS Mata Atlantica, o pico global da paisagem (fithess=1),

conforme ilustra o gréfico a seguir.

Grafico 4 — Fitness dos atores no periodo lll
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Fonte: Elaboragéo propria

Diferentemente do ocorrera no periodo anterior, da qual a CNI ndo participara,
nesta etapa do processo, a atuacdo marcante da mesma deve-se ao fato da mudanca
dos direcionamentos do processo legislativo em que o0 objetivo passa a ser discutir
sobre uma proposta concreta do Executivo sobre a qual o empresariado se sentiu
diretamente impactado, principalmente ao que toca a expressdo “geradores de

residuos” e as atribuicées implicitas na redagao da “logistica reversa”.

Neste periodo, a CNI compartilhou posicionamentos com a ABIQUIM, que
também se via prejudicada em seus interesses pela proposta do Executivo. Embora
nao tenha articulado seus discursos claramente com outros atores nas audiéncias
publicas, a importancia do setor industrial na economia do pais conferia a CNI

relevancia que ndo poderia ser desconsiderada pelos parlamentares. Por isso, mesmo
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sem formatar uma alianga formal com outros atores a fim de unificar os

posicionamentos, a CNI ocupou o mais alto fithess no periodo.

A SOS também ocupou o pico global de adequacgé&o, pois apesar ndo possuir
recursos relevantes como os financeiros que a CNI representava, conseguiu articular
seu posicionamento com atores com alto fithess no momento como MNCR, ABETRE
e CEMPRE. Seu principal argumento se referia & causa da inclusédo dos catadores, e
a importancia do fomento a reciclagem. Cabe lembrar que o protagonismo da
organizagdo no periodo se deve também ao fato de que o deputado Jardim era
membro ativo da Frente Parlamentar Ambientalista, e a SOS estava ligada a essa

Frente, embora ndo estivesse claro nas audiéncias publicas esse relacionamento.

A ABETRE e ABIDIB mostravam-se com uma capacidade de influéncia
razoavel no processo (fithess=0), tendo participado de algumas audiéncias publicas e
enviado ao GT sugestdes de alteragdes no texto preliminar apresentado pelo relator
em audiéncia publica realizada em 16 de junho de 2009. Em posicionamento conjunto
a ABETRE, ABRELPE, ABLP, SELURB solicitaram ao relator mudancas em seu texto
preliminar no sentido de contemplar também a possibilidade de disponibilizacdo de
residuos em aterros sanitarios e ndo somente o0s rejeitos, pois esses Ultimos séo
entendidos como residuos que ndo sdo mais possiveis de serem reaproveitados. Isto
porque, de acordo com a ABETRE e os demais, o texto do relator ao contemplar a
possibilidade de somente os rejeitos serem dispostos em aterros e a obrigatoriedade
de aproveitamento da totalidade de residuos pressupde a existéncia de recicladores
e cooperativas ja estabelecidas no municipio ao mesmo tempo em que se pressupde
gue haja um mercado consolidado para os diferentes tipos de materiais reciclaveis o
gue nem sempre ocorre. Nesse sentido, as organizacdes lembraram ao relator as
dificuldades de implementacéo imediata desta clausula e a possiveis dificuldades do

municipio em cumpri-la.

No relatdrio final de Jardim, a sugestéo conjunta das organizacdes foi atendida,
mediante a nova redacédo do item VIII do art. 3. Em comunicagcdo enviada ao
GTRESID, a ABIDIB sugere a incorporacdo de incentivos a ado¢édo de tecnologias
limpas para o tratamento de residuos (e ndo somente a reciclagem como estava no
texto) como o processo de tratamento térmico, ou seja, a energia produzida a partir

do aproveitamento dos gases provenientes da decomposic¢do dos residuos.
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Ao final da relatoria, tinham-se um quadro muito favoravel a Lei, atores com
alta capacidade de influéncia como a CNI e SOS, que se encontravam no pico global
da paisagem, mostravam-se favoraveis ao texto de Jardim. Alias, ndo estavam

explicitas divergéncias significativas dos atores.

O CEMPRE e INPEV que eram atores que ocupavam picos locais de
adequacao (fitness=0,5) e que também por isso detinham razoavel capacidade de
influéncia no processo ndo manifestaram oposicao quanto ao texto do relator. A
ABETRE, a ABIDIB (fithess=0) tiveram suas demandas contempladas pela nova
redacao do art. 3 do item VIII, que previa a possibilidade de que os residuos pudessem
ser dispensados em aterros, o que abriria porta para o aproveitamento energético
destes, a atividade fim de algumas das empresas as quais representavam. A
ABIQUIM (fitness=0), da mesma forma se sentiu contemplada pela flexibilidade do
conceito de responsabilidade compartiihada. De forma geral, o conceito de
reponsabilidade compartilhada e a mudanca dos residuos (que passaram de todos 0s
residuos para somente algumas cadeias prioritarias) que seriam alvo de logistica

reversa contemplou as demandas empresariais.

O MNCR também nao gerou oposi¢ao ao texto do relator, muito pelo contrério,
a proposta do relator ampliou ainda mais a possibilidade de insercdo da categoria,
mesmo que estes ndo apresentassem uma alta adequacdo no periodo (com
fitness=0). O fato € que a questdo dos catadores era uma questdo sensivel para o
Executivo, e 0 MNCR se articulava por outras frentes que ndo somente a participagao
nos debates no ambito legislativo. Aqui, vale ressaltar que embora o MNCR
apresentasse baixa adequacdo na paisagem, atores que também defendiam sua
causa tinham alta adequacéo como era o caso do SOS e CEMPRE, isto ajuda a
explicar essa inclusdo. O CEMPRE apesar de ser representante do empresariado, via
a atuacao dos catadores como um instrumento de extrema importancia para que a

coleta seletiva e a logistica reversa pudessem ocorrer.

O texto do Executivo ja previa algumas ac¢des visando a inclusédo dos catadores,
como: a possibilidade de incentivos econémicos por meio de programas indutores e
linhas de financiamento para organiza¢gdes produtivas de catadores (art. 24, Ill), a

integracdo dos catadores nas acdes relativas ao fluxo reverso de residuos e, no
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paragrafo 2, do art 22. dispunha que o titular pelos servi¢cos de limpeza urbana deveria
priorizar a contratacdo de cooperativas de catadores.

O relatorio de Jardim manteve a redacao do PL do Executivo e acrescentou de
forma explicita a participacdo dos catadores na responsabilidade compartilhada e na
logistica reversa, porém o ponto que mais se diferenciou em relacdo ao texto original,
deve-se a redacgdo paragrafo 2, do art. 36, em que ha a dispensa de licitacdo para a
contratacao de cooperativas ou outras formas de associa¢éo de catadores pelo titular
de servigcos publicos de limpeza urbana.

Este item gerou algumas posic¢des contrarias, como foi o caso da ABETRE, que
se manifestou contra o artigo, alegando que feria o principio da isonomia. Isto porque
seus associados, empresas especializadas na gestdo de residuos, temiam uma
concorréncia desleal na area. Entretanto, ndo houve oposicéo de outros atores, pelo

menos, que ficassem registradas nas audiéncias publicas.

Por outro lado, um tema considerado importante por todos, mas que néo foi
incluido no texto refere aos instrumentos econbmicos, como pode-se ver a
organizacdo Brasil Ambiente encontrava-se em uma baixa adequacao (fithess=-1).
Isoladamente, a organizagdo posSsuiu poucos recursos para mobilizar sua causa
(apenas o conhecimento técnico que possui), e ndo houve interesse de outros atores
em compartilhar desse posicionamento, talvez pelo seu carater excessivamente
técnico, ndo tivesse chamado atencdo no momento. Nesta fase do processo, percebe-
se uma auséncia de representantes dos municipios que poderiam defender
conjuntamente a proposta de Calderoni sobre os instrumentos econémicos, uma vez

que diminuiria os custos dos municipios.

Ao final do periodo pode-se perceber que atores com alto fitness tiveram suas
demandas incluidas (que ocupavam os picos locais e globais) e aqueles atores em
pontos neutros de adequacdo como ABETRE, ABIQUIM, ABDIB e MNCR também
tiveram suas demandas explicitas no texto. Sendo que as demandas dos trés
primeiros coadunavam com o posicionamento da CNI, que ocupava uma posicao de
maior capacidade de influéncia. O MNCR embora ocupasse um ponto neutro, sua
atuacao fora da casa legislativa (como o encontro com o presidente Lula) ajuda a
explicar o fato de terem suas demandas incluidas no texto, além disso, sua causa era

defendida também por outros atores com alto fithess no momento, como a SOS Mata
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Atlantica e o CEMPRE. A organizagao Brasil Ambiente embora tenha participado das
audiéncias publicas, como ndo conseguiu aliados que compartilhassem seu
posicionamento e como possuia apenas o recurso “informacéo técnica”, 0 menos

relevante, ndo obteve sucesso na inclusdo de suas demandas no texto da lei.

Neste momento, tinha-se um quadro muito favoravel a aprovacéo da lei, como
ainda nado havia se tido desde o inicio do processo legislativo. E, de fato o substitutivo
foi aprovado pelo GT em 15 de outubro de 2009.

6.4. Periodo 4

Apébs a aprovacao pelo GT, a matéria seguiu para a apreciacao no plenério da
Céamara dos Deputados e foi aprovada em 10 de marco de 2010. A principal mudanca
em relacdo ao que havia sido aprovado no GT, refere-se aos instrumentos

econdmicos.

Embora o relatorio final de Jardim estabelecesse linhas gerais de instrumentos
econdmicos (ndo tao especificos como foi proposto por Calderoni), mesmo assim as
clausulas foram retiradas para que se conseguisse aprovacdo no Plenario. Isto,
porque conforme Silva (2013), o Executivo prefere disciplinar incentivos fiscais

mediante lei ou decreto de sua iniciativa.

Vale ressaltar que desde os trabalhos do GTRESID na Céamara, a CNI ja
chamava a atencéo da necessidade de se criar instrumentos econdmicos, na forma
de subsidios ou reducédo na tributacdo de alguns produtos dentre outras propostas.
Entretanto, o texto do substituto enviado ao Senado constava apenas que a Uniédo
poderia regulamentar os incentivos econ6micos e financeiros para estimular as
mudancas dentro das cadeias produtivas, deixando apenas essa possibilidade em

aberto, sem nenhum direcionamento mais especifico.

Em audiéncia publica no Senado em 05 de maio de 2010, a entdo ministra de
meio ambiente Izabella Teixeira, afirmou em reposta a indagacédo do Senador Cesar
Borges, entdo relator da proposta, que a questdo da desoneracgéao tributaria deveria
ser competéncia do Executivo, e que se daria por decreto. Nao obstante a fala da
entdo ministra, o representante da CNI mencionou em sua apresentacdo na mesma

ocasido, a necessidade de regulamentar os incentivos econémicos e financeiros de
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forma imediata sob o risco de ndo se criar estimulos para que as industrias
adequassem 0 seu processo produtivo para um melhor aproveitamento dos residuos,
como se propunha a lei. Ressaltou também os possiveis beneficios que estimulos
fiscais poderiam trazer para o processo de reciclagem e a questdo social que a

permeia.

O relator, Senador César Borges, também se mostrou preocupado com 0s
instrumentos econémicos e financeiros da politica, segundo ele:

E foi dito aqui, nem o Ministério das Cidades, nem o Ministério do Ambiente
dispdem de instrumentos de ajudar os municipios, e ndo vai ser uma
legislacdo que vai dar esses instrumentos. Eu gostaria que desse, se fosse
possivel, se tivesse vindo da Camara, com esse instrumento, dizendo com
clareza as fontes de financiamento, se € um fundo, de onde vem esse fundo,
sd@o recursos do BNDES, como é que véao ser disponibilizados, da Caixa
Econdmica Federal. Eu acho isso uma grave lacuna desse projeto. Isso deixa
mais uma vez 0s municipios com a responsabilidade de elaborarem no prazo
de quatro anos um projeto que é um plano municipal de tratamento de
residuos sélidos, mas sem dar 0s instrumentos necessarios, ndo da ao
municipio como fazer (BORGES, em audiéncia publica de 5 maio de 2010)

Além dos instrumentos econdmicos tributarios, a questdo do proprio
financiamento para que 0s municipios estabelecessem os aterros sanitarios e
operassem as mudancas necessarias, foi alvo de discussdo nas audiéncias publicas
nesse periodo, diferentemente de quando o texto estava sendo debatido na Camara,
guando pouco se falou sobre a existéncia e necessidade de criacdo de fontes de
financiamento especificas.

Neste periodo percebe-se o envolvimento do MCidades, que pela primeira vez
participou de audiéncia publica sobre o tema, embora ja viesse trabalhando em

conjunto com o MMA desde os trabalhos para a criacdo do PL do Executivo.

O MCidades, também relatou néo dispor de fundo especifico para a questao
dos residuos até o momento, citando apenas 0s recursos oriundos da lei do
saneamento basico que contemplava paralelamente a questédo dos residuos. Afirmou
ainda a perspectiva de disponibilizacao verba orcamentéaria no valor de 1 bilhdo e meio
destinada exclusivamente para a questdo dos residuos no ambito dos recursos do
PAC2.

O MMA se manifestava a favor da aprovacao do texto afirmando que a partir
dai se daria uma nova discussao sobre as fontes de financiamentos necessarios as

implementacgéo da Lei. Segundo Izabella Teixeira,
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Essa lei vai dar o arcabouco institucional e legal necesséario para o
acolhimento de projetos, de investimentos de infraestrutura em cidades de
regido metropolitana, de porte médio, e possibilitar os consércios, e
possibilitar aqueles que possam acessar recursos para financiamento,
aqueles que tem acessado para o fundo perdido, a fundo perdido, nés
possamos construir uma solucdo que ndo se limite ao curtissimo prazo
(TEIXEIRA, em audiéncia publica de 5 maio de 2010)

A necessidade de construir um texto mais consensual possivel que
contemplasse a vasta gama de questfes que envolvem a gestéo de residuos fez com
que as discussfes na Camara dos Deputados estivessem voltadas mais para
guestdes técnicas e de gestdo propriamente dos residuos e pouco se falou, das
necessidades orcamentarias para que a lei pudesse ser implementada. A CNM, que
durante a tramitacdo do PL na Camara pouco havia participado das audiéncias
publicas, manifestou-se no Senado, mostrando sua preocupacdo quanto as
dificuldades técnicas e financeiras dos municipios para cumprirem com o disposto na

futura lei.

Curiosamente, neste periodo o proprio Senador Cesar Borges questiona o
conceito de responsabilidade compartilhada que parecia ser bem aceito por todos os
envolvidos. O senador critica 0 seu carater vago, que segundo ele, € “[...] apenas um
principio, aponta um norte, mas ndao sabemos como € que chegaremos nesse norte,
para que essas responsabilidades sejam discriminadas para cada setor” (BORGES,

em audiéncia publica de 5 de maio de 2010).

Por outro lado, a CNI se posicionou a favor do conceito de responsabilidade
compartilhada (item E. do codigo de andlise documental), e se mostrou contemplada
em suas demandas neste sentido. Pois, segundo a instituicdo, este conceito seria
mais eficaz e adequado a realidade brasileira, do que o conceito de “responsabilidade
estendida” adotada por alguns paises europeus. Obviamente ao diluir a
responsabilidade entre todos os elos da cadeia produtiva, o conceito passou a ser

mais aceito pelo setor industrial.

O MMA também se posicionara a favor da responsabilidade compartilhada,
embora deixasse clara a necessidade de parceria entre 0s setores incluindo o cidadao
comum. A entdo Ministra se posicionava a favor da aprovacéao da Lei, pois esta seria
um arcabouco sobre o qual se desdobrariam programas e acbes especificas. Vale

destacar que o MMA, manteve a postura anterior do PL enviado pelo Executivo, ou
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seja, manter o carater genérico da lei, deixando que questdes especificas fossem
regulamentadas por decreto.

Novamente, a questdo da incineracdo dos residuos e seu aproveitamento
energético aparecem nos discursos dos representantes do setor empresarial como a
ABRELPE, ABIDIB e CNI. Embora tivesse havido inclusdo no texto do substitutivo do
aproveitamento energético como uma das possibilidades de gestdo de residuos, 0s
atores interessados como ABRELPE e ABIDIB ainda se mostravam muito
descontentes, principalmente com a o fato de que pela hierarquia de possibilidades
de gestdo de residuos, constantes no — inciso 1° do art. 9°, a incineracdo s6 seria
possivel depois de “esgotadas todas as possibilidades de gestdo”. Essa expressao
reduziria significativamente os residuos potencialmente incineraveis diminuindo as

possibilidades de desenvolvimento de negdcios nessa area.

Aqui entra em conflito a prioridade que o governo dedicou, por meio do PL do
Executivo e que permaneceu no substitutivo aprovado na Camara, a questdo da
reciclagem e a inclusédo dos catadores. Nota-se que no periodo anterior a ABETRE,
ABIDIB e MNCR encontram-se no mesmo ponto de adequacéo (fithess=0), porém o
MNCR tinha o apoio declarado do Executivo e estava se articulando ndo s6 na Camara
dos Deputados, mas também em outras frentes. De toda sorte, o pedido da incluséao
do reaproveitamento energético como uma das alternativas de gestdo foi atendido
pelo relator. Entretanto, nesta fase das negociacbes a ABETRE e ABIDIB néo se

encontravam satisfeitas o suficiente com os avangos feitos por Jardim.

A ABRELPE se manifestou nas audiéncias publicas afirmando que o marco
regulatério deveria incorporar todas as tecnologias de aproveitamento de residuos
devendo ser “atemporal’. A ABIDIB se mostrou bem mais impositiva afirmando
inclusive que a Lei precisaria se um “choque de modernidade” e que ja estaria sendo

concebida defasada em termos tecnoldgicos de aproveitamento de residuos.

A CNI que até entdo néo tinha se manifestado neste sentido, demonstrou apoio
ao texto enviado ao Senado, porém afirmou a necessidade deste ponto ser ainda
melhor desenvolvido:

A utilizacdo de residuos sélidos para fins energéticos é algo importante que

consta no projeto, eu acho que amplia o aproveitamento de residuos ainda
gue seja insuficiente, eu acho que falta uma energia maior nessa direcéo,
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falta uma visdo prospectiva mais forte nessa diregdo (Ziulkoski, em audiéncia
Publica de 5 de maio de 2010).

A manifestacao de apoio a essa questao apenas nesta fase final pela CNI pode
ser explicado pelo fato de a mesma ter se dedicado bastante na defesa do conceito
de responsabilidade compartilhada e na questao da definicdo dos produtos-alvo e de
como se daria a logistica reversa, que eram assuntos que impactariam o setor
produtivo de forma mais geral. Ao contrario da questdo do reaproveitamento
energético que impacta um nimero bem menor de empresas de um segmento bem
especifico.

O MMA deixa bem claro a posicao expressa no PL do Executivo, e que também
foi incorporado pelo texto de Jardim, cuja prioridade para a gestédo de residuos seria
a reciclagem. A entdo ministra lzabella Teixeira adota também uma postura
conciliatéria afirmando que o PL permite avancos no debate quanto ao aproveitamento
energético, afirmando que essa é uma possibilidade relevante de gestao dos residuos.
Ao mesmo tempo, lzabella Teixeira colocava que a aprovagdo do PL seria uma
oportunidade de convergéncia em torno dos catadores e da coleta de lixo por meio de
outras alternativas de aproveitamento econémico, deixando em aberto a possibilidade
de surgimento de novos arranjos que incluissem os catadores.

A CNI também se manifestou favoravel a incluséo dos catadores conforme item
M. do cddigo de analise documental, focando-se no potencial econémico e de
competitividade empresarial que a atuacéo dos catadores poderia propiciar.

O MMA fazia referéncia em suas colocagcfes ao fato de que os catadores
poderiam ser melhor organizados e “aproveitados” no novo patamar de gestdo de
residuos solidos que se pretendia iniciar, conforme item N. do cddigo de analise
documental. A CNM corroborava o posicionamento do MMA, afirmando que o marco
regulatério da PNRS possibilitaria o incentivo a cooperacdo e outras formas de
associacOes de catadores. A questdo do apoio do Executivo aos catadores ficou
expresso na fala da entdo Ministra Izabella Teixeira, em audiéncia publica no Senado
em 05 de maio de 2010, “[...] mas isso que o Governo Federal tem uma politica toda
dirigida para favorecer e propiciar a maior inclusao social vinculada aos catadores de
lixo”.

O MNCR também se mostrava com grande esperanca de que O novo
arcabouco juridico propiciasse uma inclusdo no processo de gestdo e também uma

inclusdo social. A fala do representante do movimento, em audiéncia publica no
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Senado em 05 de maio de 2010, expressou essa postura: “[ ] a gente acredita sim,
que ai sim vai haver uma mudanca, e as pessoas vao parar de nos ver como catadores
de lixo, mas sim como catadores de material reciclavel”.

Apenas a ABIDIB e o professor Trigueiro da PUC-RJ se manifestaram com
cautela quanto inclusdo dos catadores (item O. do codigo de analise documental), a
primeira devido a sua demanda de priorizar o reaproveitamento energético na mesma
proporcao da reciclagem como forma de gestédo de residuos, e o ultimo devido a falta
de planejamento urbano evidenciada pela existéncia de lixdes e a presenca de

catadores vivendo do recolhimento de matérias reciclaveis nesse meio.

O parecer do relator César Borges foi favoravel a aprovacéo do substitutivo da
Céamara com alguns ajustes de redacao e algumas alteracbes no contetdo. O relator
sugere a supressao do § 1° do art. 9°, a expressédo “apds esgotadas as possibilidades
de gestdo enumeradas no caput”’, relacionadas a questdo do reaproveitamento
energético dos residuos, defendido por ABIDIB, ABETRE e CNI. Em sua justificativa
o relator afirma que o trecho “expressa claramente a hierarquia de prioridades no
gerenciamento de residuos sélidos, na forma como esté redigido, gera contradicdo e
podera levar a interpretacdes equivocadas e prejudiciais na aplicacdo da lei”.
Defendeu claramente a recuperacéo energética de residuos alegando que ja € uma

alternativa utilizada em vérios paises.

A este respeito um dos lideres do MNCR, Ronei Alves, que acompanhou o processo

de tramitacdo do PL e participou de algumas audiéncias publicas, afirmou em

entrevista que:
[...] a lei trouxe uma brecha, que na época o lobby dos incineradores
conseguiu, que € tratamento térmico dos residuos. Eles falam que é uma
tecnologia nova, mas nado é, é uma tecnologia atrasada, arcaica, europeia,
sdo termoelétricas que queimam lixo, pronto. [..]N&o é sé a incineracao, mas
tem vérias tecnologias que sdo danosas a questdo da reciclagem, véo de
encontro ao processo de reciclagem, porque precisam de material com alto

poder calorifico para o incinerador funcionar (entrevista concedida em
outubro de 2015).

Outras mudancas também ocorreram no texto originalmente aprovado no GT,
como a supresséo da expresséao do art. 28, “ou de residuos sélidos equiparados aos
domiciliares pelo poder publico municipal na forma do paragrafo unico do art. 13”,

alegando que a redacao original do dispositivo poderia dar amparo legal para que os
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geradores industriais e comerciais transferissem indevidamente suas

responsabilidades para 0s municipios.

O relator defendeu também a supressao, na integra, do artigo 48, alegando que
€ competéncia do poder publico para decidir por meio do licenciamento ambiental a
instalacdo de empreendimentos em areas de preservacao permanente (APPs). Por
fim, o relator recomendou rejeitar o Paragrafo Unico do art. 55 do Substitutivo, visto
gue sua redacgao anularia o prazo de 4 anos estabelecido para a disposi¢éo final
ambientalmente adequada dos rejeito, ou seja, a erradicagao dos lixdes.

N&o houve manifestagBes contrarias a proposta do relator. A CNI que vinha
mantendo sua relevancia no processo (fithess=1) desde a fase anterior manteve-se
com alta adequacéo (fitness=1) na medida em que compartilhou seu posicionamento
com o relator Senador Cesar Borges, conforme demonstra o gréfico 5 (a seguir). A
CNI foi contemplada nas suas demandas quanto ao reaproveitamento energético de
residuos (orginalmente defendidas pela ABETRE e ABIDIB), que embora se
mostrassem com baixa adequacdo no periodo acabaram por ter suas demandas
atendidas na medida em que a CNI também compartiihou dessa demanda. Nas
audiéncias publicas, o MMA se posicionou por diversas ocasifes, empenhado na
aprovacdo da Lei com rapidez, como ficou por vezes expresso na fala da entéo
Ministra Izabella Teixeira, a qual compartilhou muito dos posicionamentos relatados
pelo Senado Cesar Borges, 0 que fez com que o0 MMA assumisse um protagonismo
nessa fase final, com uma maior capacidade de influéncia (fithess=1) se comparado

ao periodo anterior (conforme o grafico n.5 a seguir).

A CNM que pouco havia se manifestado no processo legislativo até entéo,
participou da audiéncia publica no Senado em 05 de maio de 2010, expondo um
diagnostico realizado da situacdo dos residuos no Brasil com um carater bastante
técnico. Nado demonstrou uma articulagdo com os outros atores no periodo, por iSso
ocupou uma posicao de baixa adequacao (fitness=-1). O MNCR que se caracterizou
por uma forte atuacdo no processo legislativo, pouco se manifestou nessa fase final
(fitness= -1) isto porque suas demandas ja haviam sido contempladas pelo texto
aprovado na Camara e nao se enxergava atores relevantes que pudessem fazer

OpOosicao as suas conquistas até entao.
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A ABRELPE e ABIDIB apesar de se mostrarem com baixa adequagdo no
periodo tiveram suas demandas atendidas pela proposta do relator devido
principalmente ao fato da CNI também ter demandado uma maior atencdo para a
inclusédo da recuperacéao energética dos residuos no texto da lei. O professor Trigueiro
da PUC RJ apesar de ter participado de audiéncia ndo articulou seu posicionamento
politicamente com outros atores, e como possui apenas o recurso “informacao
técnica”, classificado como menos relevante no processo politico, ocupou uma

posicdo de baixo fitness (-1).

Percebe-se neste periodo, uma polarizacdo bem definida da paisagem formada
por um pico global e um vale (conforme demonstrado no grafico 5). A CNI e o MMA
encontravam-se no pico da paisagem, e praticamente dominaram os debates no
periodo. De outro lado, atores que outrora ocuparam posicoes de destaque como
MNCR, ABRELPE e ABIDIB se encontravam no vale da paisagem.
Independentemente da posi¢cdo ocupada havia um tom consensual entre todos em

torno da aprovacéo da lei.

Grafico 5 — Fitness dos atores no periodo IV
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Fonte: Elaboragéo propria

Cabe destacar, que nédo houve manifestacdes contrarias ao parecer do
relator, e o substitutivo da Camara foi aprovado com as mudancas requeridas pelo

Senador Cesar Borges e em 02 de agosto de 2010.

Ao longo dos ultimos dez anos de processo legislativo, algumas questdes foram
persistentes como a questdo da inclusdo dos catadores que desde o inicio do

substitutivo apresentado por Kapaz ja se mostrava relevante. Isto pode ser explicado
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tanto pelo papel tradicionalmente desempenhado por esses atores na coleta de
residuos, tanto pelo problema social que representam, pelas condi¢ées subumanas
em gue na maioria das vezes trabalham. A questdo da inclusdo dos catadores, e a
possibilidade de que a lei pudesse de alguma forma resolver essa questéao social foi
elencada desde o inicio das discussbes. Ao longo do processo, 0 MNCR foi se
empoderando, conseguindo participar das audiéncias e inclusive fazendo um lobby
expressivo junto ao Presidente da Republica, na época Luis Inacio Lula da Silva. Por
outro lado, a questédo da possibilidade de incineracdo dos residuos também foi uma
questdo que norteou todo o processo. Esta surgiu logo no inicio das discussdes sendo
entendida entdo como uma possibilidade para os residuos de saude, porém mais
tarde passou a ser vista como uma saida para todos os tipos de residuos, uma vez
gue a incineracdo (uma forma de aproveitamento energético) poderia resolver o

problema da disposicao final de residuos e ainda gerar energia.

Esse foi um grande ponto de conflito entre os representantes do empresariado,
especialmente as empresas que trabalhavam com a comercializacdo do maquinario
proprio para esse tipo de tratamento, e que por isso viam como fundamental que a lei
contemplasse a incineracdo, ou melhor, o aproveitamento energético dos residuos, e,
do outro lado, estavam os defensores da reciclagem e da inclusdo de catadores, como

foi 0 caso de algumas ONGs atuantes no processo e o proprio MNCR.

Em um periodo especifico houve uma questédo pontual, a importacéo de pneus
usados, considerados residuos, que colaborou sobremaneira para o engessamento
das discussfes devido ao impasse que provocou entre alguns atores especificos.
Aqui, estavam contrapostos os interesses daqueles que viam nessa possibilidade uma
oportunidade de nego6cios e de outro lado, os que se viam economicamente
prejudicados. Além de envolver os atores representantes desse segmento, essa
discusséo também causou uma disputa entre 0s proprios parlamentares, uma vez que
alguns deles ja haviam proposto projeto de lei que versava sobre o tema e ja havia
recebido parecer de outra comissao antes da apensacdo e analise pela comissao
especial. Portanto, a ideia de discutir novamente algo que ja parecia mais

encaminhado, desagradou alguns parlamentares.

A questdo da responsabilidade pos-consumo também foi uma constante,

constituindo-se uma questao central da politica, devido a sua importancia estratégica
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para uma gestdo ambientalmente adequada dos residuos. As discussfes em torno de
como seria desenhada dividiram opinides entre o setor privado, e os demais. O setor
empresarial se mostrava contrario a possibilidade de ado¢do do modelo europeu de
‘responsabilidade estendida”, em razédo dos altos custos que representaria. Por outro
lado, o PL enviado pelo Executivo ao estabelecer a figura do “gerador de residuos” e
o instrumento da logistica reversa sinalizava fortemente a necessidade de
responsabilizacdo do setor produtivo. Além disso, o carater generalista do texto que
nao apresentava uma clara definicdo das atribuicbes de cada setor, deixando que
itens importantes fossem regulamentados por decreto, acabou por colaborar para a
rejeicado do texto. O conceito de responsabilidade compartilhada funcionou como um
elo que permitiu uma convergéncia de interesses, ou talvez, uma menor divergéncia,
entre todos os atores. A atuacdao da CNI, que nesta fase demonstrava o mais alto
fitness, foi fundamental para a essa construcao. Adicionalmente, a logistica reversa
foi um tema que adentrou as discussdes pelo texto do Executivo e foi lapidado a
medida que a responsabilidade compartilhada foi sendo desenhada. Ocorreu a
incluséo de alguns setores prioritarios seguindo o que ja vinha sendo feito em algumas
cadeias sob regulacdo do CONAMA, e abriu-se a possibilidade para inclusdo de
outras cadeias produtivas posteriormente via acordos setoriais, como foi o caso das
embalagens em geral. Esta foi uma maneira de postergar o embate e conseguir um

texto que tivesse condi¢cBes de ser aceito pela maioria dos atores.

Com excecado da questdo da importacdo de pneus usados, todas as outras
guestdes foram recorrentes ao longo dos dez anos, e foram os pilares sob as quais a

politica foi trabalhada.

Observou-se que o desenho da politica foi em grande parte reflexo das
demandas dos atores mais influentes. Vale ressaltar que o Executivo também teve
sua contribuicdo, pois o texto aprovado incorporou alguns elementos do PL enviado
por este, como os planos de gestéo de residuos, e o instrumento da logistica reversa,
que foram inovacgdes introduzidas pelo texto. Entretanto, os atores envolvidos
conseguiram, na Casa Legislativa, modificar em grande parte o texto apresentado,
chegando em muitos trechos a diferir totalmente do que foi apresentado pelo

Executivo.
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Primeiramente, observou-se que os atores com alto fitness (que ocupavam
picos globais e locais) foram capazes nao sé de ter suas demandas incorporadas ao
texto da lei como também de influir na dindmica de negociacédo, podendo causar
momentos de paralisia ou recrudescimento das negocia¢fes. Cita-se como exemplo,
a primeira relatoria da comisséo especial, em que a quase totalidade dos atores que
se encontram em posi¢cdes de exercerem influéncia foram contrarios ao relatério
apresentado, ocorrendo entdo, uma inflexdo no processo de negociacédo. Sendo que
uma nova comissao especial para dar continuidade ao processo, so foi criada em

agosto de 2005, mais de dois anos ap0s a apreciacao do relatério de Kapaz.

A incorporacdo das demandas dos atores influentes ficou mais evidente no
terceiro periodo, pois foi a fase em que se trabalhava concretamente sobre um texto
ja enviado pelo Executivo e com vistas a aprovacdo de uma politica nacional. No
quarto periodo, isto também ficou evidenciado, porém em menor medida, pois a
matéria ja havia sido aprovada na Camara e quando foi encaminhada ao Senado a

ideia era que esse mantivesse a esséncia do que havia sido aprovado anteriormente.

No terceiro periodo, a inclusdo da responsabilidade compartilhada ao invés do
conceito de gerador de residuos contemplou os interesses do setor privado, que neste
momento estava sendo representado pela CNI, o ator de maior fithess no periodo.
Além disso, o0 esvaziamento de algumas atribuicbes do instrumento de logistica
reversa e a escolha da priorizagdo de cadeias produtivas que ja tinham alguma
regulamentacao anterior foi consoante com a postura defendida pelo empresariado.
Na fase posterior, quando as discussfes estavam no Senado, a CNI ao lado do MMA,
eram os atores mais influentes no periodo, e da mesma forma, a CNI foi contemplada
nas suas demandas, no que tange ao reaproveitamento energético de residuos, que
eram demandas antigas da ABETRE e ABDIB.

Observou-se também que os atores considerados neutros conseguiram ter
suas demandas atendidas apenas quando estas também eram compartilhadas por
outros atores mais influentes. Exemplo disto, foi 0 que ocorreu no terceiro periodo com
ABETRE, ABIQUIM, ABDIB e MNCR, gque mesmo ocupando pontos neutros na
paisagem, tiveram suas demandas explicitas no texto. No caso dos trés primeiros,
suas posi¢cdes coadunavam com o posicionamento da CNI, que ocupava uma posi¢cao

de maior capacidade de influéncia.
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No caso do MNCR, suas demandas também eram reverberadas por atores como a
ONG SOS Mata Atlantica, que ocupava o pico global da paisagem e o CEMPRE, que
demonstrava razoavel capacidade de influéncia, ocupando o pico local. Além disso, a
atuacdo do MNCR fora da casa legislativa (como o encontro com o presidente Lula),
e apoio declarado do Executivo, auxiliam a compreender o fato de terem suas

demandas incluidas no texto.

Vale destacar que no primeiro caso havia uma articulagcao setorial em curso,
em que a CNI passava cada vez mais a assumir um papel de representante do setor
privado, assumindo posicdes de classe, 0 que ndo ocorreu no caso do MNCR, que se
mostrava muito menos articulado politicamente com outros atores, mostrando-se mais

preocupado com a articulacéo e o lobby a nivel de Executivo.

Os atores que ocupam vales de adequacgéo, ou seja, sem nenhuma capacidade
de influir no processo, de fato, ndo tiveram seus interesses atendidos, como foi o caso
do instituto Brasil Ambiente que embora tenha participado de um nimero razoavel de
audiéncias publicas, ndo conseguiu aliados que compartilhassem seu

posicionamento.
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7. CONSIDERACOES FINAIS

Atualmente, os modelos tradicionais de analise de politicas publicas tém sido
alvo de criticas a cerca de sua impossibilidade de compreender o processo politico
de forma holistica e pelo seu carater linear, muitas vezes privilegiando a explicacao
da estabilidade do processo politico ao invés de sua instabilidade (HAYNES, 2009;
MORCOL, 2002; FERLIE et al, 2005; GOODIN et al, 2006). Ao mesmo tempo, as
explicacbes proporcionadas por estes modelos sdo marcadas pela dualidade entre
agéncia e estrutura, ora partem do ponto de vista da agéncia - assumindo que sao os
atores quem determinam a politica por meio do emprego de estratégias para mobilizar
recursos e atingir seus objetivos - ora do ponto de vista estrutural, sendo que na
ciéncia politica, a estrutura pode ser definida como o ambiente politico e institucional
especifico que pode facilitar e/ou restringir as capacidades e oportunidades dos
atores para defender os seus interesses (MARSH e SMITH, 2000; WANG, 2010).

Buscando superar essa lacuna, autores tém alertado para o potencial de
contribuicdo da teoria da complexidade para o campo de politicas publicas, uma vez
que o processo politico é complexo e envolve a interacdo de diversos elementos ao
longo do tempo. Entretanto, ainda s&o poucos os autores que tem utilizado os
conceitos da teoria da complexidade nos estudos de administragcdo publica, alguns
exemplos séo Butler e Allen (2008); Klijn e Teisman (2006); Meek, De Ladurantey, e
Newell, (2007); Van buuren e Gerrits (2008) Eppel(2009).

Partiu-se da premissa que 0 processo politico pode ser considerado um
sistema adaptativo complexo, e que por isso, as ferramentas da complexidade s&o
Uteis na analise. A lacuna teodrica que este trabalho procurou preencher foi no sentido
de colaborar para se compreender o processo de formulacéo de politicas publicas a
partir da lente teérica da complexidade.

Para tanto, no capitulo 2 foi retomada a literatura buscando sistematizar os
principais conceitos em torno de que se convencionou chamar de teoria da
complexidade ou pensamento complexo. Dentre 0s conceitos apresentados
destacou-se a abordagem do fithess landscape, que € umas das maneiras de modelar

um sistema complexo, por meio de um sistema tridimensional de representacao
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grafica. A representacdo foi Gtil neste trabalho, pois possibilitou a articulacdo da
complexidade a area de politicas publicas, especialmente para se compreender como
0S atores se auto-organizam e evoluem, considerando a interagao entre agéncia e
estrutura, no processo de formulacéo de politicas.

A revisdo sobre os modelos de analise de politicas publicas também se
mostrou relevante na medida em que muito dos aspectos tedricos que serviram de
base para a andlise do caso empirico, também provém desses modelos, como é caso
da viséo sistémica, das relagdes entre os atores, e sua capacidade de influéncia, que
sdo construcdes ja existentes e que aparecem nos modelos tradicionais. Embora
recorrer a estes construtos fosse necessario, pois faz parte daquilo que se entende
como literatura de politicas publicas, este trabalho néo teve como objetivo a aplicacéo
individual de cada modelo te6rico ao caso empirico, mas sim construir uma analise
alternativa por meio da aplicacdo dos construtos da complexidade aliados a literatura
de politicas publicas.

A viséo sistémica presente nos modelos analisados, por exemplo, foi util para
a analise uma vez que o processo de formulacdo de politicas publicas pode ser
considerado como um sistema complexo, e por isso, dinamico, e adaptavel. As
relacbes entre os atores foi outro ponto importante levantado pelos modelos
analisados. A capacidade de se aliarem para defender propostas em coalizbes,
conforme exposto no ACF, reflete o componente da agéncia importante na explicacéo
de um resultado politico. Ilgualmente, a capacidade de influéncia ligada a posse de
recursos, mais evidente no modelo de multiplos fluxos e equilibrio pontuado, contribui
ao evidenciar o papel dos recursos na explicacdo do comportamento dos atores e no
resultado final de uma politica, revelando a importancia do componente estrutural
para as andlises. Esses aspectos, proprios dos modelos tradicionais de analise de
politicas publicas, foram Uteis como ponto de partida para a analise empirica.

A escolha da Politica Nacional de Residuos Sodlidos justificou-se devido a
complexidade técnica do tema e a necessidade de se incorporar as especificidades
tanto da gestéo de diferentes tipos de residuos, como também da gestéo de residuos
por diferentes setores, o poder publico (em diferentes niveis), a iniciativa privada e os
consumidores. Ou seja, a politica impactou diversos segmentos e de forma
diferenciada. O desafio de elaboracdo de uma politica com tamanha abrangéncia e

especificidades fez com que o processo de tramitacdo do projeto na Camara até a
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publicacdo da lei e sua regulamentacdo levasse exatos vinte e um anos. A politica
atingiu diretamente desde interesses de grandes industrias multinacionais até os de
grupos de catadores de materiais reciclaveis. Logo, a diversidade de atores e
interesses que envolviam a formulacédo de uma politica nacional na area de residuos,
torna esta politica bastante apropriada para a consecuc¢do do objetivo deste trabalho,

na medida em que se puderam evidenciar diversos interesses em conflito.

Ao aplicar a complexidade, especialmente a modelagem gréfica proporcionada
pelo fitness landscape, a analise do processo de formulacédo da Politica Nacional de
Residuos Sélidos procurou-se compreender como 0s aspectos estruturais (recursos
possuidos pelos atores) e individuais (capacidade de articulacdo na defesa de seus
interesses) se relacionam dinamicamente, e em que medida auxiliam na explicacao
da politica que foi formulada.

Para que o estudo de caso se concretizasse, foram percorridas algumas
etapas. Primeiramente, procurou identificar a capacidade de influéncia dos atores,
entendida aqui como seu fitness, dado pelos recursos possuidos e pelo
compartilhamento de posicbes com outros atores. Em seguida, procurou-se analisar
a evolucéo do fitness dos atores ao longo do periodo de 10 anos (recorte temporal da
pesquisa) bem como a evolucdo das negociacdes, identificando os principais temas
em discussdo e como evoluiram ao longo do tempo. A partir das etapas anteriores,
procurou-se compreender em que medida o desenho da lei foi reflexo da evolugéo do
fitness dos atores, a fim de responder a pergunta central deste trabalho.

Quanto aos procedimentos metodolégicos adotados, alguns obstaculos se
fizeram presentes, principalmente no que tange a coleta de dados por meio de
entrevistas. Como se tratava de um processo antigo, pois a lei foi regulamentada em
2010, cinco anos atras, e o recorte da pesquisa incluia analisar dados mais antigos,
do ano 2000, as pessoas que participaram de audiéncias publicas e atuaram no
processo, muitas das vezes nao se lembravam com detalhes dos acontecimentos.
Entretanto, vale ressaltar que as entrevistas funcionavam apenas para suprir
ambiguidades ou lacunas da analise documental das notas taquigraficas e que por
isso esses fatores ndo prejudicaram as analises. Logo, acredita-se que os obstaculos
foram plenamente superados e os resultados obtidos puderam responder a pergunta

de pesquisa.
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Quanto a analise da evolugcdo dos fitness dos atores (sua maior ou menor
capacidade de influéncia e permanéncia ou hao no processo) que constitui-se em um
dos objetivos especificos do trabalho, alguns resultados foram obtidos.
Primeiramente, percebeu-se pela analise dos dados que ndo houve uma constancia
dos atores participantes ao longo do tempo, apenas quatro tiveram uma atuacao mais
perene, e coincidentemente ocupando posi¢cdes de alto fithess, como foi 0 caso do
CEMPRE, CNI, FIESP, MMA. Tal fato pode ser explicado por serem atores que
dominam recursos importantes do processo politico, como o financeiro e a autoridade
legal, com excecdo do CEMPRE que fora classificado dentre os atores capazes de
mobilizar a opinido publica. Entretanto, hd que se ressaltar que este defendia a
priorizacdo da reciclagem, utilizando como argumento experiéncias bem sucedidas ja
em curso, sempre com a tonica da inclusdo dos catadores, e a questdo da
responsabilidade social das empresas, o que fazia com que seu discurso tivesse apoio
tanto do setor empresarial quanto daqueles ligados aos movimentos sociais e aos
afetos a causa dos catadores, 0 que pode explicar sua constancia no processo mesmo

nao possuindo 0s recursos mais relevantes.

Por outro lado, grande parte dos atores ndo tiveram uma atuacdo constante,
mas que quando participaram demonstraram uma alta capacidade de influéncia.
Percebeu-se que este tipo de atuacdo rapida porém influente, tinha relacéo a teméatica
que estava sendo discutida. Neste sentido, observou-se que o conteddo das
demandas defendidas foi um fator que impulsionou a articulacdo de posicionamento
entre atores, e por consequéncia a permanecia destes no processo. Neste ponto,
percebeu-se que as demandas que envolviam a preocupacao social dos catadores de
residuos, eram vistas como legitimas e eram facilmente reverberadas por mais de um
ator, configurando-se um tema que conseguia unir atores de segmentos e interesses
diversos. Somado a isso, aqueles temas considerados urgentes por alguns
segmentos, fez com que atores que até entdo nao haviam participado do processo,
se inserissem na paisagem ocupando posi¢Oes de alto fithess, como foi o caso da
ANIP e ABIP na fase 3.

Por fim, um numero expressivo de atores apresentou um comportamento
semelhante, ou seja, eram constantes suas participacdes nas audiéncias publicas,
porém nao conseguiam articular seu posicionamento com os demais, ocupando

sempre posi¢cOes de baixa adequacao, ou seja, os vales da paisagem. Esses atores
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eram geralmente os classificados como portadores de informacdes técnicas. Neste
ponto, os achados da pesquisa parecem corroborar com o que Kingdon (1985)
identificou no seu modelo de multiplos fluxos como sendo os atores “invisiveis”, que
seriam 0s académicos, burocratas e especialistas, que segundo ele, tinham um papel
muito maior na geracdo de alternativas para uma politica do que efetivamente

exerceriam influéncia na adogéo de alternativas.

Quanto a andlise da evolugdo das negociac¢des, um dos objetivos especificos
deste trabalho, pode-se perceber que ao longo dos ultimos dez anos de processo
legislativo, algumas questdes foram persistentes como a questdo da inclusdo dos
catadores que desde o inicio do substitutivo apresentado por Kapaz ja& se mostrava
relevante. Ao longo do processo, o MNCR foi se empoderando, conseguindo participar
das audiéncias e inclusive fazendo um lobby expressivo junto ao Presidente da
Republica, na época Luis Inacio Lula da Silva. Prova disso, foram os quatro encontros
em vésperas de Natal, nos anos de 2003, 2004, 2005 e 2006, do entdo Presidente
com os catadores em S&o Paulo®. Por outro lado, a questdo da possibilidade de
incineracao dos residuos também foi uma questao que norteou todo o processo. Esta
surgiu logo no inicio das discussdes sendo entendida entdo como uma possibilidade
para os residuos de saude, porém mais tarde passou a ser vista como uma saida para
todos os tipos de residuos. Esse foi um grande ponto de conflito entre os
representantes do empresariado, especialmente as empresas que trabalhavam com
a comercializacdo do maquinario proprio para esse tipo de tratamento e os defensores
da reciclagem e da incluséo de catadores, como foi o caso de algumas ONGs atuantes

no processo e o préprio MNCR.

Adicionalmente, em um periodo especifico houve uma questdo pontual, a
importacdo de pneus usados, considerados residuos, que colaborou sobremaneira
para o engessamento das discussfes devido ao impasse que provocou entre alguns
atores especificos. Além de envolver os atores representantes desse segmento, essa

discusséo também causou uma disputa entre os proprios parlamentares.

A questdo da responsabilidade pos-consumo também foi uma constante,

constituindo-se uma questéo central da politica, devido a sua importancia estratégica

36 Conforme informagdes do site do MNCR, disponiveis em :
http://www.mncr.org.br/multimidia/video/encontro-de-natal-do-presidente-lula-com-catadores-de-materiais-
reciclaveis. Acesso em 20 de ago de 2014.
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para uma gestdo ambientalmente adequada dos residuos. As discussdes em torno de
como seria desenhada dividiram opinides entre o setor privado, e os demais. O
conceito de responsabilidade compartilhada funcionou como um elo que permitiu uma
convergéncia de interesses, ou talvez, uma menor divergéncia, entre todos os atores.
A logistica reversa, instrumento que ja estava presente no PL do Executivo, incluiu
apenas algumas cadeias produtivas, abrindo-se a possibilidade para incluséo de
outras posteriormente via acordos setoriais, como foi 0 caso das embalagens em
geral. Esta foi uma maneira de postergar o embate e conseguir um texto que tivesse
condicbes de ser aceito pela maioria dos atores. Com exce¢do da questdo da
importacdo de pneus usados, as outras questdes foram os pilares sob os quais a

politica foi trabalhada.

Quanto aos resultados, observou-se que os atores com alto fitness (que
ocupavam picos globais e locais) foram capazes ndao sO de ter suas demandas
incorporadas ao texto da lei como também de influir na dindmica de negociacéo,
causando momentos de paralisia ou mesmo recrudescimento das negociagdes. A
incorporacao das demandas dos atores influentes ficou mais evidente no terceiro
periodo, pois foi a fase em que se trabalhava concretamente sobre um texto ja enviado
pelo Executivo e com vistas a aprovacdo de uma politica nacional. Observou-se
também que os atores que ocupavam posi¢des de neutralidade conseguiram ter suas
demandas atendidas apenas quando estas também eram compartilhadas por outros
atores mais influentes. Os atores que ocupam vales de adequacdo, ou seja, sem
nenhuma capacidade de influir no processo, de fato, ndo tiveram seus interesses

atendidos.

Conclui-se assim gque a capacidade de influéncia de um ator, expressa pelo seu
fithess na paisagem, entendida aqui como func&o dos recursos possuidos (aspectos
estruturais) e dos posicionamentos compartilhados (aspectos de agéncia) explicam

tanto a dindmica das negociag¢fes quanto o contetdo da politica resultante.

Quanto ao objetivo geral do trabalho, observou-se que o desenho da politica foi
em grande parte reflexo das demandas dos atores com mais alto fitness ao longo de
cada periodo. Vale destacar que as solu¢cdes nem sempre foram desenhadas pelos
mesmos atores que ocupavam a paisagem, solucdes externas foram apresentadas,

como foi 0 caso do PL 1991/2007 enviado pelo Executivo. O texto final aprovado
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acabou por incorporar alguns elementos deste PL, como por exemplo, os planos de
gestdo de residuos, e o instrumento da logistica reversa, que foram inovactes
introduzidas pelo texto. Entretanto, os atores envolvidos conseguiram, na Casa
Legislativa, modificar em grande parte o texto apresentado, sendo que em muitos dos

trechos chegou a diferir totalmente do que foi apresentado pelo Executivo.

A partir do estudo de caso, verificou-se empiricamente que 0s atores mais
influentes (com recursos mais importantes e que conseguiam estabelecer relagcbes
com outros atores) conseguiram ter seus objetivos expressos na politica e também
conseguiam por vezes influir na dindmica de negociacdo. A modelagem do fitness
landscape foi importante na construgcdo desta analise, por dois motivos.
Primeiramente possibilitou incorporar a complexidade a andlise do processo de
formulacéo da politica ao permitir incluir ao mesmo tempo tanto aspectos de agéncia,
guanto aspectos estruturais, possibilitando uma visdo holistica do processo. Em
segundo lugar, forneceu uma visualizacao grafica que torna mais facil a comunicacéo

dos dados.

Os resultados encontrados apontam para o fato de que outras pesquisas sejam
realizadas no sentido de aprofundar a utilizacdo do fitness landscape na anélise do
processo de formulacdo de politicas. Um dos pontos de partida interessante seria
investigar quais os fatores facilitam o compartilhamento de posicionamentos (por
exemplo, crencas comuns, ligacdes setoriais, o conteldo das demandas) entre os
atores, uma vez que nao foi objetivo deste trabalho aprofundar-se neste nivel, apenas
identificou-se quais os atores compartilhavam posicées sobre determinado assunto,

sem buscar as razdes para tal.

Este trabalho contribuiu com o esforco que tem sido feito na area académica
para a abertura de uma nova via de estudos em politicas publicas. Conclui-se que o
emprego da teoria da complexidade, em especial, o fitness landscape contribuiu para
a analise do processo de formulacdo de politicas publicas na medida em que se
obtiveram resultados diferentes do que os permitidos pelas teorias tradicionais,
permitindo que a dinamica pudesse ser incorporada na analise, proporcionando assim

uma explicagdo holistica do processo.
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APENDICE A - Relacéo das Audiéncias Publicas e reunides em Comissdes na
Camara e no Senado Federal.

Comissao Especial — PL 203/91 - Residuos De Servigos De Saude
Data: 24/05/01

Sumaério: Instalacdo Da Comisséo Especial E Eleicdo Dos Membros
Da Mesa.

1 | Duracdo: 1h11 min

Comisséo Especial — PL 203/91 - Residuos De Servigos De Saude
Data: 31/05/01

Sumario: Estabelecimento de metodologia de trabalho a ser utilizada
durante as reunides. Definicdo da agenda dos trabalhos. Apreciacao
de requerimentos.

2 | Duragdo: 48 min

Comisséo especial - PL 203/91 - Politica Nacional de Residuos

Data: 21/06/01

Sumario: definicdo da agenda de trabalho e da metodologia a ser
adotada nas reunides.

3 | Duracdo: 1h04min

Comissao especial - PL 203/91 - Politica Nacional de Residuos

Data: 09/08/01

Sumario: Apresentacao do parecer do Deputado Emerson Kapaz ao
Projeto de Lei n°203, de 1991, sobre politica nacional de residuos.

4 | Duracgéo: 30 min

Comisséo especial - PL 203/91 - Politica Nacional de Residuos

Data: 14/08/01

Sumario: DefinicAo dos expositores a serem convidados para
audiéncias publicas e apreciacao de requerimentos.

5 | Duracdo: 52 min

Comisséo especial - PL 203/91 - Politica Nacional de Residuos

Data: 16/08/01

Sumario: Exposi¢cdes dos convidados, seguidas de debates com
Parlamentares, sobre o acondicionamento, a coleta, o tratamento, o
transporte e a destinacao dos residuos de servi¢co de saude, conforme
normatiza o Projeto de Lei n°® 203/91.

6 | Duracdo: 1h57min

Comissao especial - PL 203/91 - Politica Nacional de Residuos

Data: 23/08/01

Sumario: Debate sobre as diretrizes para uma politica nacional de
residuos.

7 | Duragéo: 3h4min

Comisséo especial - PL 203/91 - Politica Nacional de Residuos

Data: 18/09/01

Sumario: Apreciacdo de requerimentos e definicdo dos membros de
grupo de trabalho para visita ao Aterro Mantovani.

8 | Duragéo: 23 min

Comisséao especial - PL 203/91 - Politica Nacional de Residuos

9 | Data: 25/09/01




Sumario: Exposicdes e debate sobre o tema Politica Nacional de
Residuos.
Duracao: 1h09min

Comissao especial - PL 203/91 - Politica Nacional de Residuos

Data: 02/10/01

Sumaério: Exposicdo e debate sobre a matéria objeto de andlise da
Comisséao Especial “Politica Nacional de Residuos”.

10 | Duracao: 1h09min
Comisséo especial - PL 203/91 - Politica Nacional de Residuos
Data: 09/10/01
Sumario: Discussdo sobre acondicionamento, coleta, tratamento,
transporte e destinacdo de residuos de servigos de saude. Apreciacao
de requerimentos constantes da pauta.
11 | Duracéo: 2h14min
Comisséo especial - PL 203/91 - Politica Nacional de Residuos
Data: 16/10/01
Sumario: Debate acerca da Politica Nacional de Residuos.
12 | Duracéo: 2h08min
Comisséo especial - PL 203/91 - Politica Nacional de Residuos
Data: 23/10/01
Sumario: Discussao sobre a politica nacional de residuos. Apreciacéo
de requerimentos.
13 | Duracao: 1h17min
Comisséo especial - PL 203/91 - Politica Nacional de Residuos
Data: 30/10/01
Sumario: Debate sobre a reciclagem de embalagens e de residuos
sélidos.
14 | Duracéao: 2h05min
Comissao especial - PL 203/91 - Politica Nacional de Residuos
Data: 06/11/01
Sumario: Exposicdes sobre a questéo dos residuos sélidos, alteracdes
na legislacdo que trata da matéria e metodologia de trabalho da
Comisséo.
15 | Duracao: 2h17min
Comissao especial - PL 203/91 - Politica Nacional de Residuos
Data: 20/11/01
Sumario: Discussdo do Projeto de Lei n° 203, de 1991 “Politica
Nacional de Residuos”.
16 | Duracao: 1h40min
Comisséo especial - PL 203/91 - Politica Nacional de Residuos
Data: 27/11/01
Sumaério: Discusséo sobre coleta, tratamento, transporte e destinacdo
de residuos de servicos de saude.
17 | Duracado: 1h55min
Comisséao especial - PL 203/91 - Politica Nacional de Residuos
Data: 04/12/01
Sumario: Discussao sobre a Politica Nacional de Residuos Sdlidos.
Exposicao sobre tecnologia para tratamento de residuos solidos com
geracao de energia elétrica. Apreciacdo do Requerimento n° 42/-1, do
18 | Deputado Luciano Pizzatto.
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Duracao: 1h44min

19

Comissao especial - PL 203/91 - Politica Nacional de Residuos

Data: 11/12/01

Sumario: Consideracfes sobre o relatorio preliminar do projeto de lei
sobre acondicionamento, coleta, tratamento, transporte e destinacéo
dos residuos sdlidos.

Duracao: 2h40min

20

Comissao especial - PL 203/91 - Politica Nacional de Residuos

Data: 05/03/02

Sumario: Apreciacdo do segundo relatério preliminar do Projeto de Lei
n°® 203, de 1991, sobre politica nacional de residuos.

Duracgao: 32min

21

Comisséo especial - PL 203/91 - Politica Nacional de Residuos

Data: 13/03/02

Sumario: Debate da segunda versdo do relatorio preliminar do
Deputado Emerson Kapaz.

Duracdo: 13 min

22

Comissao especial - PL 203/91 - Politica Nacional de Residuos

Data: 20/03/02

Sumério: Debate da segunda versdo do relatorio preliminar do
Deputado Emerson Kapaz.

Duracgéo: 40 min

23

Comissao especial - PL 203/91 - Politica Nacional de Residuos

Data: 03/04/02

Sumaério: Apreciacdo dos itens constantes da Ordem do Dia —
Requerimentos n°s 43 e 44, de 2002.

Duracao: 34 min

24

Comisséo especial - PL 203/91 - Politica Nacional de Residuos

Data: 11/04/02

Sumario: Consideracdes sobre medidas adotadas no Porto de Santos
na area de meio ambiente e destinacdo de residuos.

Duracao: 34 min

25

Comissao especial - PL 203/91 - Politica Nacional de Residuos

Data: 24/04/02

Sumario: Debate sobre a politica nacional de residuos (Projeto de Lei
n°® 203, de 1991).

Duracéo: 1h48 min

26

Comisséo especial - PL 203/91 - Politica Nacional de Residuos

Data: 22/05/02

Sumario: Apresentacdo do parecer do Relator, Deputado Emerson
Kapaz, ao

Projeto de Lei n°® 203, de 1991, e apensados.

Duracao: 38 min

27

Comisséo especial - PL 203/91 - Politica Nacional de Residuos

Data: 22/05/02

Sumario: Apresentacdo do parecer do Relator, Deputado Emerson
Kapaz, ao

Projeto de Lei n°® 203, de 1991, e apensados.

Duracéo: 38 min

28

Comisséao especial - PL 203/91 - Politica Nacional de Residuos
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Data: 06/08/02

Sumaério: Debate sobre a contaminacdo ambiental da Baixada
Santista, devido ao lancamento (pelas empresas Rhodia e COSIPA)
de residuos sdlidos na regido, e solu¢des propostas.

Duracao: 1h15 min

29

Reunido, Conjunta, da Comissdo de Meio Ambiente, Defesa do
Consumidor e Fiscalizacdo e Controle com a Comissdo De Assuntos
Sociais.

Data: 14/06/05

Sumaério: Realizacdo de Audiéncia Publica.

Duracao: 5h22 min

30

Comissao especial - PL 203/91 - Politica Nacional de Residuos

Data: 31/08/05

Sumaério: Instalacdo e votacdo para o cargo de Presidente da
Comissaéo.

Duracgéo: 29 min

31

Comisséo especial - PL 203/91 - Politica Nacional de Residuos

Data: 21/09/05

Sumario: Designacao, pela Presidéncia, do Deputado Ivo José como
Relator da Comissao.

Duracéo: 21 min

32

Comissao especial - PL 203/91 - Politica Nacional de Residuos
Data: 05/10/05

Sumaério: Definicdo da agenda dos trabalhos da Comisséao.
Duracao: 28 min

33

Comisséo especial - PL 203/91 - Politica Nacional de Residuos

Data: 20/10/05

Sumario: Debate sobre acondicionamento, coleta, tratamento,
transporte e

destinacao final dos residuos dos servicos de saude.

Duracéo: 2h3 min

34

Comisséo especial - PL 203/91 - Politica Nacional de Residuos
Data: 26/10/05

Sumario: Apreciacao de requerimentos.

Duracéo: 33 min

35

Comisséo especial - PL 203/91 - Politica Nacional de Residuos
Data: 10/11/05

Sumario: Consideracdes sobre a politica nacional de residuos.
Duracéo: 2h24 min

36

Comisséo especial - PL 203/91 - Politica Nacional de Residuos
Data: 16/11/05

Sumario: Debate sobre a Politica Nacional de Residuos.
Duracéo: 4h41 min

37

Comisséo especial - PL 203/91 - Politica Nacional de Residuos
Data: 17/11/05

Sumaério: Consideracdes sobre a Politica Nacional de Residuos.
Duracao: 3h32 min

38

Comisséo especial - PL 203/91 - Politica Nacional de Residuos
Data: 23/11/05
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Sumario: Acondicionamento, coleta, tratamento, transporte e
destinacao final dos residuos de servicos de saude.
Duracao: 2h07 min

Comissao especial - PL 203/91 - Politica Nacional de Residuos

Data: 24/11/05

Sumaério: Debate sobre os aspectos negativos da incineracdo de
residuos e a capacidade da industria brasileira especializada.

39 | Duracéo: 4h18 min
Comisséo especial - PL 203/91 - Politica Nacional de Residuos
Data: 07/12/05
Sumario: Exposicdo do convidado, seguida de debates com
Parlamentares, sobre residuos hospitalares.
40 | Duracéo: 51 min
Comissao especial - PL 203/91 - Politica Nacional de Residuos
Data: 14/12/05
Sumario: Apreciacao do parecer do Deputado Ivo José ao Projeto de
Lei n° 203, de 2001, e apensados — Politica Nacional de Residuos.
41 | Duragao: 1h07 min
Comisséo especial - PL 203/91 - Politica Nacional de Residuos
Data: 14/03/06
Sumario: Coleta de subsidios para elaboracdo de substitutivo sobre a
atividade dos catadores de material reciclavel.
42 | Duracgao: 2h12 min
Comisséo especial - PL 203/91 - Politica Nacional de Residuos
Data: 29/03/06
Sumario: Esclarecimentos sobre a pesquisa realizada pelo Instituto de
Pesquisas Tecnoldgicas da USP.
43 | Duragao: 1h14 min
Comissao especial - PL 203/91 - Politica Nacional de Residuos
Data: 19/04/06
Sumario: Debate sobre a politica nacional de residuos.
44 | Durac¢ao: 2h00 min
Comissao especial - PL 203/91 - Politica Nacional de Residuos
Data: 04/07/06
Sumario: Apreciacdo de matérias constantes da pauta.
45 | Duracgdo: 1h27min
Comissao especial - PL 203/91 - Politica Nacional de Residuos
Data: 01/07/08
Sumario: Discussao sobre o Projeto de Lei n° 203, de 1991, que trata
de residuos sdlidos. Deliberacéo sobre requerimentos.
46 | Duracao: 1h38min
Comisséo especial - PL 203/91 - Politica Nacional de Residuos
Data: 04/07/08
Sumaério: Apreciagdo de matérias constantes da pauta.
47 | Duragao: 1h27min
Comisséo especial - PL 203/91 - Politica Nacional de Residuos
Data: 08/07/08
Sumario: Debate sobre o Projeto de Lei 203, de 1991, relativo a
acondicionamento. Coleta, tratamento, transporte e destinagao final
48 | dos residuos de servicos de saude.
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Duracao: 1h53min

Comissao de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel

Data: 21/10/09

Sumaério: Debate sobre questfes relativas a Politica Nacional de
Residuos Sdlidos.

49 | Duragao: 1h56min
Reunido Extraordinaria da Comissdo de Constituicdo, Justica e
Cidadania, em conjunto com a Comissao de Assuntos Econdmicos, a
Comisséo de Assuntos Sociais, Comissao de Meio Ambiente, Defesa
do Consumidor e Fiscalizagédo e Controle.
Data: 11/05/10
Sumario: Audiéncia Publica para debater o Substitutivo da Camara dos
Deputados ao Projeto de Lei do Senado n° 354, de 1989, que "Institui
a Politica Nacional de Residuos Sdlidos; altera a Lei n° 9.605, de 12
de fevereiro de 1998; e da outras providéncias"

50 | Duragéo: ndo informada
Reunido Extraordinaria da Comissdo de Constituicdo, Justica e
Cidadania, em conjunto com a Comissao de Assuntos Econdmicos, a
Comisséo de Assuntos Sociais, Comissdo de Meio Ambiente, Defesa
do Consumidor e Fiscalizacao e Controle.
Data: 09/06/10
Sumario: Apreciacdo de Substitutivo da Camara dos Deputados ao
Projeto de Lei do Senado n° 354, de 1989.

51 | Duragdo: 32min
Reunido Extraordinaria da Comissdo de Constituicdo, Justica e
Cidadania, em conjunto com a Comissao de Assuntos Econdmicos, a
Comisséo de Assuntos Sociais, Comissao de Meio Ambiente, Defesa
do Consumidor e Fiscalizacao e Controle.
Data: 07/07/10
Sumario: Deliberacdo do Substitutivo da Camara dos Deputados ao
Projeto de Lei do Senado n° 359 de 1989, que “Institui a Politica
Nacional de Residuos Sdlidos; altera a Lei n°® 9.605, de 12 de fevereiro
de 98, e da outras providéncias”.

52 | Duragéo: 1h
Comisséo de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel
Data: 07/06/11
Sumario: Debate sobre questdes relativas a Politica Nacional de
Residuos Solidos.

53 | Duracgéo: 2h36min
Comisséo de Meio Ambiente, Defesa do Consumidor e Fiscalizacao e
Controle.
Data: 28/06/11
Sumario: Audiéncia Publica para analisar e discutir a implantacao e os
prazos para as medidas contidas no Decreto n° 7.404, de 23/12/2010,
gue criou o Plano Nacional dos Residuos Sdlidos.

54 | Duracdo: 3h38min
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APENDICE B: C6digo de anélise documental

TEMA EM DISCUSSAO

POSICIONAMENTOS

Perfil da Politica

A. A lei deve ser genérica, sem metas e
prazos.

B. A lei deve oferecer incentivos.

C. O foco da lei deve ser na educacgéao
ambiental.

D. A lei deve prever obrigatoriedade da
coleta e prever penalidades.

Responsabilidade na gestao de residuos

E. Compete a induastria, distribuidores,
consumidores e o poder publico.

F. Compete a industria, distribuidores e
consumidores sem a participagdo do
poder publico.

G. Compete aos consumidores e ao poder
publico.

H. Compete somente a industria.

Incineragéo de residuos sélidos

|. Deve ser implementada para todos 0s
tipos de residuos, incluindo os de saude.

J. Deve ser implementada para alguns
tipos de residuos, exceto os de salde.

K. Pode ser implementada somente com o
controle rigido sobre os efluentes.

L. Deve ser proibida.

Participacdo dos catadores na gestdo dos
residuos

M. A inclusdo dos catadores é essencial.

N. A incluséo dos catadores pode ser uma
solucao viavel.

O. E relevante provisoriamente, devendo
ser eliminada no longo prazo.

P. Deve ser abolida.

Importacéo de residuos solidos

Q. Deve ser permitida sem restrigdes.

R. Pode ser permitida somente para fins
de reutilizacdo ou reciclagem.

S. Pode ser permitida em casos
excepcionais, e para os residuos nao-
perigosos.

T. Deve ser proibida.




APENDICE C: Quadro com o resultado da primeira etapa de codificac&o
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Posic. Atores
Periodo 2 (2003- Periodo 3 (2008-
(a...t) | Periodo 1 (2000-2002) 2007) 2009) Periodo 4 (2010)
[DEP. EMERSON KAPAZ]
[ ESTADO PERNAMBUCOQ]
[CNI]
[ABINEE]
A. [ELETROS] - - -
[ABIVIDRO]
[CETEA]
[SETAC]
[ABRAS]
[ESTADO PERNAMBUCOQ]
B. |[ASSEMAE] - - -
[ABINEE]
[ELETROS]
C. |[ABIVIDRO] - - -
[CETEA]
[ABRAS]
[ABES]
[MMA]
[CETEA] - - -
[ABES]
D.
[DEP. .EMERSON KAPAZ] {SEAPAPI?FE]NECHAR]
[DEP. LUCIANQZICA] ESTADO DO PR] [CNI]. ’
[DEP. IRIS SIMOES]
[ABINEE] [MMA] [DEP. KHOURY]
[ELETROS] [ABIP] [SOS] [CNI]
[ITAL/CETEA] [ANIP] [MMA] [ABRELPE]
E. [ABIR] [CEMPRE] [LIDE [SEN. CICERO
[ABIQUIM] [MDS] SUSTENTABILIDADE] | | cEN A
[ABRAS] [ECOCAMARA] [MNC]
[CEMPRE] [DEP. BENJAMIN [ABETRE]
[ABAL] MARANHAO] [ABINEE]
[ABIVIDRO]
[SINDICERV] [ANIP]
[MMA] [MMA]
[ANIP] [DEP. DR. NECHAR]
[SEN. CESAR [DEP. LELO
F [MMA] BORGES] COIMBRA] [MMA]
" | IPEA] [DEP. THAME] [BRASIL AMBIENTE]
[IBAMA] [DEP. PAULO
[DEP. LUCIANO TEIXEIRA]
ZICA] [INPEV]




[DEP..MARCIO MATOS]
[PREF. DE CURITIBA]

171

3 [FIESP] [ABIQUIM]
%E"EEPS'F!?'S SIMOES] [ABRALATAS] [CNI] ]
ABIVIBRO] [ABAL] [DEP. LUSTOSA]
IABEPET [ASCAMAR] [DEP. KHOURY]
[ABRE]
[CETESB]
[NOVAES] [MMA]
[ABES] [HBENJAMIN-USP]
[ASSEMAE] [FNRU]
[DEP. LUCIANO ZICA] [DEP. BENJAMIN
[DEP. HENRIQUE MARANHAO]
FONTANA] [PROF. BIZZO - [YOUNG - UFRJ]
[MMA] UNICAMP] [MMA] [SEN. LUCENA]
[DEP. RONALDO [DEP. LUCIANO
VASCONCELLOS] ZICA]
[DEP. GABEIRA] [MMA]
[PROF. AZEVEDO - UFV] | [DIAS - MPF]
[BIZZO - UNICAMP] [GISI - MPF]
[CALDERONI-USP]
[ABETRE]
[DEP. MARCIO MATOS] | [CALDERONI -
[FIEMG] BRASIL AMBIENTE] | ABELPRE] [ABRELPE]
[ABETRE] [ABCP] [ABLP] [ABIDIE]
[SELURB]
[ESTADO DO
[DEP. EMERSON KAPAZ] | PARANA]
[DEP. LUCIANO PIZATTO] |[PETROBRAS]
[DEP. MARCIO MATOS] | [SEM. FLEXA (NI
[DEP. ERNI VOLTOLINI] | RIBEIRO] [DEP. DR. NECHAR] | [SEN cESAR
[CNI] [ABIP] [DEP. KHOURY] EoRGES
[FIESP] [FIESP] [ABIDIB] ISEN. GIGERO
[ABIQUIM] [DEP. BENJAMIM [CNI] L UCENA
[ABRE] MARANHAO] [INPEV] VAL
[CEMPRE] [ABETRE]
[SELUR] [CETREL]
[PROF. FERREIRA-UFRJ] | [DEP. IVO JOSE]
[DEP. DR. HELENO]
[IBAMA]
F\S"é"T”A] . [ANIP] [YOUNG-UFRJ] [MMA]
i N 1 s
[PROF. FERREIRA-UFRJ] | I51AS \pF]
[DEP. EMERSON KAPAZ]
[BIZZO-UNICAMP]
[DEP. LUCIANO ZICA]
[NOVAES] [MMA]
[DEP.GABEIRA] [DEP. LUCIANO ; MNCR
[Ass. Hosp. SC] ZICA]
[ZANON]
[ASSEMAE]

[ACPO]




[DEP. LUIZ ANTONIO
FLEURY]
[DEP..EMERSON KAPAZ]
[DEP. IRIS SIMOES]

[DEP. EMERSON
KAPAZ]
[LIXO E CIDADANIA]
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IDEP. LUGIANG ZIGA [COOPATIVA-DF] [CEMPRE]
[ESTADO DE [SOS] , [MMA]
PERNAMBUCO] [DEP. IVO JOSE] [CAND.RONDON(SP)] | o
[ITAL/CETEA] [MMA] [SOS] [MNCR]
LR [DEP. LUCIANO [LIDE- i .
[ ] [SEN.
ABEPET] ZICA] SUSTENTABILIDADE] | | ) £ Nl
TARAL] [CEMPRE] [DEP. ARNALDO SEN
NOVAES] [ABRALATAS] JARDIM] e RDO
[ABES] [ABAL] [MNCR] SUPLICY]
[CATADORES RS [MDS] [DEP. DR. NECHAR]
(PASTORAL DE RUABH] | [ASCAMAR] [DEP. PAULO
JUNIDOS PELO MEIO [DEP. IVO JOSE] TEIXEIRA]
AMBIENTE - SP] {DN'@,/SMG'\?PF]
[CATADORES RJ] [DEP, SCHONS]
[DEP. JOSE INDIO] :
[MMA]
L%E,\TT'XmFQUE [DEP. DR. NECHAR]
[DEP. EMERSON KAPAZ] | [ANIP] Bai%IQ?NALDO
[MMA] [DEP. RICARDO ABIGUIV MMA
[PREF. DE CURITIBA] BARROS]
N s [CNI] [SEN. CIARLINI]
[DEP. LUSTOSA] [CNM]
[ELETROS] [ABCP] | [PROF..PHILIPPI-
[DEP. GABEIRA] [DEP. JOLIO LOPES] | (e
IPEA
%PREA BH] DEP. KHOURY]
- [UZZO-PUCSP]
[ABRE] [ABDIB]
[DEP. CLOVIS VOLPI] - ; [TRIGUEIRO-
[ASSEMAE] PUCRJ]
[DEP. JOAQUIM
FRANCISCO] - [GDF] -
[YOUNG - UFRJ]
[SEN. CRIVELLA]
- [ABIP] ; ;
[ABR]
[ESTADO DO PR]
[ABIP]
[ABR]
[SEN. FLEXA
RIBEIRO]
[SEN. ALVARO DIAS] |[DEP. KHOURY]
[DEP.LUCIANO PIZZATTO] | [DEP. RICARDO [SEN.FLEXA ;
BARROS] RIBEIRO]
[DEP. DR. HELENO]
[DEP. IVO JOSE]
[DEP. MAX
ROSENMANN]

[DEP. SCHONS]
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[MMA]
[DEP. RAFAEL GUERRA] - [DEP. PAULO [MMA]
TEIXEIRA]

[MMA]
[MSAUDE]
[MDIC]
[INMETRO]
[MFAZ]
[IBAMA]
[ANIP]
[SEN.CESAR - -
BORGES]

[SEN. ANA JULIA]
[SEN. SERYS]

[DEP. LUCIANO
ZICA]

[DEP. THAME]

[DEP. JAMIL MURAD]

[DEP. GABEIRA]
[ABES]
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APENDICE D: Exemplo da determinac&o do fitness de cada ator (periodo 1)

Atores com o0s quais g -
ATt (Y compartilham posicionamentos Ans () | G
ABINEE ABAL 6 0
ABIQUIM ABAL 6 0
ABIR ABAL 6 0
ABINEE
ABAL
ABRAS 9 0,5
ABIQUIM
ABAL
CEMPRE 8 0
ABINEE
ABIR
ABRAS
ABE
CETEA S 13 1
BIZZO-UNICAMP
CETESB 3 -1
ol DEP. KAPAZ 9 0.5
ABINEE
ABRAS
ABAL
ELETROS 12 1
FIESP ABRE 8 0
BIZZO-UNICAMP
IPEA
MMA 6 0
CETESB
NOVAES 3 -1
DEP. KAPAZ
PREF.BH 8 0
DEP. KAPAZ
PROF. FERREIRA-UFRJ 5 -1
BIZZO-UNICAMP
PREF.BH
PROF. FERREIRA-UFRJ
SETAC 8 0

*Para uma melhor compreensdo dos dados, a distribuicdo do

intervalos de classe, conforme abaixo:

Intervalo de classe | Caracteristica da paisagem Score

0ab,5 Vale -1
56a8 Neutro 0
8,1a10,5 Pico local 0,5
10,6 a 13 Pico global 1

fitness foi dividida em
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APENDICE E: Relacéo de entrevistados

- Ary Moraes Pereira (Coordenador do Comité Interministerial para Inclusdo Social e
Econdmica dos Catadores de Materiais Reutilizaveis e Reciclaveis - CIISC)

- Claudia Lins (Assessora técnica de Meio Ambiente e Saneamento da Confederacao
Nacional dos Municipios - CNM)

- Darci Barechi Campani (Presidente da Seccéo Rio Grande do Sul da Associagao
Brasileira de Engenharia Sanitaria e Ambiental - ABES)

- llidia da Ascenséo Garrido Martins Juras, ex-consultora legislativa da Camara dos
Deputados (area XI da Conle/CD — meio ambiente e desenvolvimento urbano)

- Ronei Alves da Silva — Coordenador do Movimento Nacional dos Catadores de
Materiais Reciclaveis — MNCR)

- Sérgio Luiz da Silva Cotrim (Gerente de Residuos Sdlidos do MCidades)
- Silvano Silvério da Costa (Diretor adjunto do Servi¢co de Limpeza Urbana do DF)

- Suely Mara Vaz Guimardes de Araujo, consultora legislativa da Camara dos
Deputados (area Xl da Conle/CD — meio ambiente e desenvolvimento urbano)

- Wanderley Baptista — Especialista em Politicas de Industria da Geréncia Executiva
de Meio Ambiente da Confederacdo Nacional da Industria — CNI

- Zilda Maria Faria Veloso (Diretora do Departamento de Ambiente Urbano - MMA)
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