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Resumo

Este artigo objetiva demonstrar a possibilidade de ser utilizada, do ponto de vista
administrativo, a modalidade governanca para a gestao dos residuos sélidos urbanos em uma
sub-bacia hidrogréfica da Baia de Guanabara. Objetiva-se demonstrar, em sintese, o espago a
ser estudado; a distancia existente entre o que é divulgado pelos agentes (poder publico,
mercado e sociedade) e as a¢bes efetivamente por eles executadas na gestdo ambiental; e a
necessidade de estabelecimento de processo de responsabilizacdo para agentes localizados a
montante da bacia. No ambito, portanto, da gestdo ambiental, pretende-se analisar,
especificamente, assuntos relacionados a geracgdo, a coleta e ao tratamento adequado dos
residuos solidos. Dentre os trés principais problemas ambientais presentes na bacia da Baia
de Guanabara, encontra-se aquele relativo aos residuos sélidos. Justifica-se, desse modo, 0
interesse em se compreenderem as acdes que, efetivamente, sdo e podem ser empreendidas
pelos agentes no espaco em questao.
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LA GOUVERNANCE ENVIRONNEMENTALE COMME DEFIS A LA GESTION DE DECHETS
SOLIDES URBAINS DANS LA BAIE DE GUANABARA

Resumé
Cet article a pour objectif démontrer la possibilité d’utiliser, du point de vue administratif, la
modalité de gouvernance a la gestion des déchets solides urbains dans un sous-bassin
hidrographique de la Baie de Guanabara. On vise y démontrer, en synthése, I'espace a
étudier, la distance entre ce qui est divulgué par les agents (pouvoir publique, marché et
société) et les actions effectivement mises en oceuvre par ceux-ci dans la gestion
environnementale, et le besoin d’établir une procédure de responsabilisation des agents qui se
trouvent en haut du bassin. Dans le cadre de la gestion environnementale, le but est
d’analyser, spécifiquement, des sujets relatifs a la production, collecte et traitement approprié
des déchets solides. Parmi les trois principaux problémes environnementaux présents dans le
bassin de la Baie de Guanabara, on y trouve celui relatif aux déchets solides. On justifie ainsi
lintérét dans le sens a comprendre les actions qui, effectivement, sont et peuvent étre
entreprises par les agents dans I'espace en question.

Mots-clés: gouvernance environnementale, gestion du térritoire, déchets solides urbains
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Introducéao

E necessario se reavaliarem as estratégias de gestdo publica sobre o
territério e, por conseguinte, sobre a gestdo ambiental. A gestdo ambiental
integra um processo mais amplo de gestdo de territério. Ela envolve tanto
aspectos fisicos (da natureza), quanto sociais (forma de atuar no espaco).

Dessa forma, a governanca publica’? — que vem sendo discutida nas
duas ultimas décadas — pode dar enorme contribuicdo no trato do assunto,
desde que se estabelecam regras claras e precisas nas relagdes entre o
Estado, o mercado e a sociedade.

Nessa linha de atuacéo, propde-se — para a area territorial de uma sub-
bacia hidrogréfica da Baia de Guanabara — abordar trés campos em especial:
governanca para o estabelecimento de politicas publicas e, em especial, a
governanca ambiental; a préatica do discurso governamental (dito oficial) e da
esfera empresarial, especificamente quanto ao tema residuos sélidos; e, por
fim, a responsabilizacdo dos agentes (publicos e ndo-publicos) frente as suas
obrigagdes.

No que diz respeito a esse terceiro campo (responsabilizacdo dos
agentes), entende-se que o foco deve ser, essencialmente, 0s agentes que se
encontram a montante da bacia hidrografica, em funcdo da relevancia de suas
acOes concretas no territorio.

Enfim, pretende-se abordar, neste artigo, assuntos, ideias, conceitos e
experiéncias praticas inseridas nos grandes temas Planejamento e Gestdo

Territoriais, tdo especiais e essenciais no saber da Geografia.

O conceito de governanga

Coincidentemente ou ndo, durante o periodo de disseminacdo das
praticas do neoliberalismo, apés a década de 80 do século passado, duas
agéncias multilaterais de crédito — Fundo Monetéario Internacional e Banco

Mundial — passaram a adotar, com destaque, 0 conceito de governanca para a

2 Novo conceito para regular as relagdes de troca entre os setores plblico e privado e a sociedade (Kissler;
Heidemann, 2006).
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implementagcdo de programas e projetos de diversas matizes. Em
consequéncia, check lists, padronizados, passaram a ser usados
independentemente do contexto onde se dava a implementacdo de tais
programas ou projetos.

Os recursos eram aprovados, ou nao, tendo-se por base a lista de
condicionantes que deviam ser atendidas no tocante & governancga, tais como
empoderamento, participacao, capital social, descentralizacéo, entre outros.

O tema governanca ganhou destaque no processo de participacao
minima do Estado com a, consequente, valorizacdo de agentes externos, ao
setor publico, na gestao de politicas publicas.

No entanto, a trajetéria da governanca ganhou vida propria, tendo
adquirido caracteristicas que vao muito além da mera transferéncia da
responsabilidade regulatéria do aparato estatal para o mercado (FONSECA;
BURSZTYN, 2009, p. 21). Afinal, atributos como participagéo,
descentralizacdo, responsabilizacdo e equidade entre o0s participantes
possibilitam a governanca conteudo de legitimidade e de acao, permitindo uma
forma de atuacdo pragmatica que considere fatores ndo-econémicos.

Nos dizeres de Fonseca e de Bursztyn, “o fortalecimento da governanca
representa uma possibilidade de estabelecer um processo politico mais
abrangente, eficiente e justo” (Idem, 2009, p. 20).

E importante destacar as palavras desses dois autores ao
acrescentarem que quando o conceito de governanca € estendido a esfera do
desenvolvimento sustentavel e das politicas ambientais deve ser empregada a
expresséo governancga ambiental (Ibid., 2009, p. 20).

Diante de tantos aspectos que influenciam o sistema da bacia
hidrografica da Baia de Guanabara — sejam eles fisicos, socioecondmicos,
ambientais ou institucionais —, ha que se considerar um modelo de gestéo
integrada para fazer frente a essa variedade de fatores.

Essa gestdo integrada necessita, obrigatoriamente, considerar o0s
agentes dos setores publico e da iniciativa privada, assim como aqueles da
sociedade civil.
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Em ndo se considerando esta alianca tripartite, ndo ha como se falar em
gestdo integrada visando melhorar as condigbes ambientais da bacia da Baia

de Guanabara. Ou em outras palavras, de acordo com Harvey

A insercdo e o poder organizado que a comunidade oferece como
base da acado politica sdo cruciais, embora sua coeréncia requeira
sistemas de autoridade, um consenso e ‘regras de pertinéncia’
democraticamente estruturados (HARVEY, 2004, p. 315).

Com relacdo aos agentes publicos, de imediato, consideram-se as
administracdes locais (0s municipios) — que no caso dessa bacia engloba 15
territdrios cujas gestdes atuam de forma distintas. Em seguida, considera-se o
Estado, como Ente Federativo e mentor/articulador de politicas publicas
voltadas ao planejamento ambiental e ao estabelecimento de metas no ambito
regional. Em menor escala, participariam, da gestdo integrada, os 0Orgaos
setoriais integrantes da Estrutura da Unido Federal.

Quanto ao ambito empresarial, hd que se considerarem as atividades
industriais, as fabricas, a agroindustria etc., que, normalmente, exploram 0s
recursos naturais, as matérias-primas, o0 potencial das microbacias
hidrogréficas, dentre outros aspectos. Trata-se de membros integrantes de
muito destaque, caracterizados como intensos usuarios da bacia e, geralmente,
pouco atuantes quanto aos aspectos da manutencdo e conservagao dos
recursos da area-objeto de estudo da pesquisa.

Em especial, destaca-se o enorme potencial poluidor destes atores da
bacia hidrografica no que se refere a geracdo e ao descarte de residuos
sélidos. Tais atores ndo invocam para si, diretamente, a responsabilidade
ambiental quanto a questdo do adequado tratamento dos residuos por eles
produzidos cotidianamente.

O terceiro participe e usuario dos recursos da bacia é a sociedade civil,
que nela reside, trabalha, explora recursos naturais, contempla paisagens,
dentre outros modos de atuacao.

A fim de se poderem enfrentar tantos desafios, entende-se que o modelo
de governanca publica — ou governanca ambiental — seria o mais adequado e
contemporaneo a ser adotado. A governanca publica teria a missdo, nesse
sentido, de ser uma alternativa para mitigar as limitacbes estruturais locais e

regionais.
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A governanca ambiental — que relna os trés setores: poder publico,
mercado produtivo e sociedade — poderia empreender um planejamento e uma
gestao territoriais a altura da importancia da bacia da Baia de Guanabara, ndo
s6 para o estado do Rio de Janeiro, mas para todo o Pais.

Um modelo de governanga ambiental, em nivel regional, teria condigbes
de empreender novas e sustentaveis acdes nesse territdério tdo importante,
economicamente, para o estado do Rio de Janeiro. Trata-se, em sintese, de
desenvolvimento sustentavel e de estabelecimento de politicas ambientais.

No ambito da governanca ambiental, seria vidvel, regionalmente, o
desenvolvimento de novos projetos, com o cumprimento efetivo de metas
claras e democraticamente estabelecidas. Haveria, a principio, condicbes nao
s6 de resgatar os significativos investimentos — publicos e privados — ja
efetuados nesse espaco, como haveria condicdes de se otimizar 0s novos
investimentos necesséarios. Trata-se, portanto, de politica territorial a ser
pensada para a bacia da Baia de Guanabara.

Um processo confiavel de avaliacdo de desempenho das acdes e dos
resultados empreendidos na gestdo da bacia hidrografica se tornaria mais
consistente, sem duvida, através da pratica, efetiva, da governanca ambiental.

A governanca é, portanto, um conceito-chave, moderno e viavel a
implementacéo de politicas ambientais e de desenvolvimento.

Em outras palavras, a governanca ambiental teria capacidade de
aumentar a eficiéncia e a legitimidade na elaboracédo e na operacdo de tais
politicas (Op. cit., 2009). A governanca ambiental pode possibilitar, entre os
trés segmentos, participacdo, descentralizagdo, responsabilizacdo e equidade.

Enfim, a cooperagcéo — ou a governanca — entre poder publico, mercado
e sociedade civil pode facilitar, regionalmente, o alcance de solugdes de
sustentabilidades (sociais, ambientais, econdmicas, institucionais etc.) para

problemas locais (municipais), que néo se consegue resolver individualmente.
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O espaco da bacia hidrografica da Baia de Guanabara no contexto
metropolitano do estado do Rio de Janeiro

O elemento norteador do planejamento ambiental e do ordenamento
territorial € a racionalizacéo do uso dos ditos “recursos naturais”.

A exploragdo de tais recursos, embora de importancia econdémica
significativa para a bacia da Baia de Guanabara e, portanto, para o estado do
Rio de Janeiro, pode provocar impactos ambientais de relevantes proporcées.

Assim, a governanca ambiental propde a viabilizacdo da execucado de
projetos estruturantes, que tendem a promover a reestruturacdo espacial.
Ademais, o0 modelo de governanca — através de seus trés agentes — tem por
objetivo considerar, obrigatoriamente, a minimizacdo dos impactos ambientais
e a potencializacdo dos seus beneficios socio-econémicos.

O potencial econémico da bacia da Baia de Guanabara, visto sob a 6ética
do planejamento ambiental sustentado — ou seja, da governanca ambiental —,
poderia conceber uma nova realidade para essa porcdo do territorio

fluminense. Afinal, de acordo com Moreira

ler o espago é ler, por isso mesmo, o territério, o clareamento do
territorio elucidando o contetido do espaco, e assim usando-se deste
agora elucidado para chegar a compreensdo de si mesmo como
totalidade (MOREIRA, R., 2016, p. 218).

No que diz respeito, por exemplo, a gestao de residuos solidos, embora
a competéncia para a operacdo dessa gestdo seja do Municipio, cabe ao Ente
Federativo Estado promover a elaboracdo de diretrizes gerais e especificas,
assim como auxiliar as administragbes municipais a encontrar solucdes
ambiental e institucionalmente sustentaveis para os problemas relativos a
gestao dos seus residuos solidos.

Tem-se como foco a responsabilizacdo dos agentes que estejam a
montante da bacia hidrografica e que, porventura, ndo estejam cumprindo,
adequadamente, seu papel em um modelo de governangca ambiental. Em um
modelo de governanca, h4 de se considerarem trés agentes: setor publico
(principalmente o municipal em funcdo das delegacdes dadas pela Politica

Nacional de Residuos Sélidos-PNRS); setor empresarial; e sociedade civil.
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Ou nos dizeres de Carlos

Ao reproduzir sua existéncia, a sociedade reproduz, continuamente, o
espaco, portanto, se, de um lado, o espaco € um conceito abstrato,
de outro tem uma dimens&o real e concreta enquanto lugar de
realizagdo da vida humana (CARLOS, A.F.A,, 2015, p. 14-15).

E importante confrontar os discursos do poder publico e do setor
empresarial com as agfes promovidas por essas duas esferas. Trata-se dos
dois agentes, no ambito da governanga, que mais podem interferir na gestao
ambiental, seja através do estabelecimento de politicas publicas e/ou de
praticas prejudiciais a uma unidade hidrogréfica.

Enfim, deve-se avaliar a provavel existéncia de um expressivo
descompasso entre os discursos — no setor publico e na iniciativa privada — e
as praticas relativamente a responsabilidade ambiental no que concerne a
gestao de residuos solidos urbanos.

O estado do Rio de Janeiro esta dividido em nove regides hidrogréficas,
sendo uma delas.a bacia da Baia de Guanabara, que esta subdividida em trés
sub-bacias: lguacu/Sarapui, Guapi/Macacu e Caceribu, conforme a Figura 1.

Nessa porcédo territorial fluminense vive 80% da populacédo total do
Estado, ou seja, 13,3 milhdes (IBGE, 2017). A populagéo total do Estado, de
acordo com estimativa do IBGE de 2017, é da ordem de 16,7 milhdes. Assim,
como mencionado anteriormente, na bacia hidrografica da Baia de Guanabara
reside parcela expressiva da populacao fluminense.

Portanto, nela também se acumula enorme quantidade de problemas
ambientais. Dentre esses problemas ambientais, incluem-se contaminacao de
solos; supresséao vegetal; poluicdo sonora e poluigdo hidrica, dentre outros.

Nos limites da bacia hidrogréafica, ha problemas sérios e persistentes, a
despeitos dos investimentos ja realizados na éarea territorial analisada. Dentre
esses problemas, pode-se citar a precéaria rede de esgotamento sanitario e a

disposicéo inadequada de residuos solidos urbanos-RSU.
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Figura 1: Sub-bacias hidrogréaficas da Baia de Guanabara.
Fonte: Secretaria de Estado do Ambiente/RJ, 2010.

Por isso, anteriormente j& se havia mencionado a questao da analise da
responsabilidade social dos agentes que, eventualmente, estejam a montante
das sub-bacias hidrograficas contribuindo para a contaminagédo e degradagao
da bacia da Baia de Guanabara.

Nessa linha de raciocinio, questiona-se, preliminarmente, em tese, que
papéis vém sendo desempenhados pelos agentes publicos (especialmente
agueles municipais e estaduais), do mercado empresarial e da sociedade civil
instituida. Indaga-se, a priori, 0 grau de cumprimento efetivo, por parte de tais
agentes, quanto as suas responsabilidades. Ao que tudo indica, € o que pensa

Martins ao mencionar que

por se manifestar na prépria vida cotidiana, parece impossivel. Esse
anuncio revela ao homem comum, na vida cotidiana, que é na pratica
gue se instalam as condicBes de transformacdo do impossivel em
possivel (MARTINS, 2008, p. 57).

Como exemplo pratico, poderia se mencionar a existéncia de lixbes —

ainda presentes em varios municipios, apesar das imposicdes legais desde
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2010, a partir da implantagdo da PNRS — e sua relacdo direta com a
contaminagéo do sistema hidrico da bacia.

Para corroborar essa situacdo, em termos de condicbes ambientais
desfavoraveis, na Tabela 1 constam 13 municipios — de um total de 15
integrantes da bacia hidrogréfica - e suas respectivas posi¢cdes no ambito
estadual e nacional.

Percebe-se, de imediato, que apesar de esses municipios integrarem a
regido mais desenvolvida do Estado, ou seja, a Regido Metropolitana, suas
posicdes em termos de indice de Desenvolvimento Humano — IDH estdo muito
aquém da importancia de tais municipios (politica, populacional, institucional
etc.).

Entende-se que todos os agentes — a montante e a jusante — que
compartilham o mesmo territério — nesse caso, a bacia da Baia de Guanabara
— sdo igualmente responsaveis por processos de degradacdo ambiental, tendo
em vista a legislagdo ambiental vigente.

No entanto, aqueles agentes que estdo a montante tém
responsabilidade mais expressiva, pois, ao contaminarem seus territorios,
estardo, consequentemente, degradando também todas as demais areas que
estejam a jusante.

Em fungcdo dessa situacdo peculiar, foca-se no estabelecimento de

processo de responsabilizacdo daqueles agentes que estejam & montante.

Tabela 1 — Ranking de indice de Desenvolvimento Humano Municipios (IDH-M) em
comparacao com demais municipios do estado e do pais.3

_~ _ Posicao
- Posi¢cao Ranking _
Municipio _ Ranking estado
Nacional
do RJ
Niteroi 0,837 7
Rio de Janeiro 0,799 45
Nilopolis 0,753 488
Séo Gongalo 0,739 795

A fonte pesquisada aborda, nesse Ranking de IDH, 13 dentre os 15 municipios integrantes da bacia da Baia de
Guanabara.

14
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Sao Joao de

N 0,719 1331
Meriti
Nova Iguacu 0,713 1514
Duque de Caxias 0,711 1574
Cachoeiras de

0,695 1904

Macacu
Guapimirim 0,692 1969
Itaborai 0,69 2105
Magé 0,685 1638
Belford Roxo 0,684 2332
Tangua 0,654 3030

Fonte: PNUD, 2011.

O cotidiano no territério da sub-bacia hidrografica dos rios Iguacu-

Sarapui

A bacia hidrogréfica da Bafa de Guanabara engloba 15 municipios* e
totaliza uma extenséo de cerca de 4 mil km? de &rea continental®. Essa area
equivale a quase 10% do territério fluminense.

Essa bacia hidrogréfica abrange, parcial ou totalmente, os seguintes
municipios: Belford Roxo, Cachoeiras de Macacu, Duque de Caxias,
Guapimirim, Itaborai, Magé, Mesquita, Nilopolis, Niter6i, Nova Iguacu, Rio
Bonito, Rio de Janeiro, S&o Gongalo, Sdo Jodo de Meriti e Tangué.

A bacia hidrografica € composta por cerca de 45 rios (JICA, 1994) que
desdguam na Baia de Guanabara, sendo seus principais o rio Macacu, o
Iguacu, o Estrela e o Sarapui. A bacia esta dividida em 39 regides hidrograficas
— dentre as quais, 12 contribuem, diretamente, para a Baia de Guanabara.

A Baia de Guanabara é considerada um estuario de inGmeros rios que

levam a ela, em média, mais de 200 mil litros de agua por segundo (200 m?/s)°.

* Ha na literatura referéncia também ao municipio de Petrépolis. No entanto, a area territorial desse Municipio é pouco
expressiva no ambito da bacia hidrogréfica.

®Diagndstico  da  Hidrografia.  Estacdo  Ecolégica da Guanabara e Regido. Disponivel em:
www.icmbio.gov.br/portal/images/stories/imgs.../diagnostico_vegetacao_ga.pdf. Acesso: 23 abr. 2018.

®Instituto Baia de Guanabara. Disponivel em: baiadeguanabara.org.br. Acesso: 13 abr. 2018.
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A bacia pode ser dividida em trés setores distintos: costa oeste, costa
norte/nordeste e costa leste, de acordo com a classificacdo da extinta FEEMA.
Essas trés areas apresentam caracteristicas distintas em termos de ocupacao
humana, de uso do solo e de atividades econémicas.

Do ponto de vista da situagdo ambiental da bacia hidrogréfica, surgem,
como principais fontes poluidoras, que degradam a bacia, as seguintes:
parques industriais, esgoto ndo tratado e residuos solidos nédo tratados.

Como bem ressalta Ferreira

€ preciso que tenhamos a consciéncia de que é necessaria nossa

participagdo nas questdes que dizem respeito a coletividade, é
preciso que nos sintamos responsaveis e pertencentes a um grupo
social que vive em determinada rua, em determinado bairro, cidade,
pais... (FERREIRA, 2013, p. 60).

E também ao que vive em determinada bacia hidrografica, independente
de suas dimensoes e especificidades.

Em relacdo a terceira fonte poluidora, cujo tema é objeto deste artigo, ha
de se ressaltar que a disposicdo e o tratamento inadequados alteram a
qualidade da agua dos corpos hidricos integrantes da bacia.

Portanto, pode-se inferir que sérios problemas de saude publica
caracterizam a regido da bacia da Baia de Guanabara devido a gestéo
inadequada de residuos industriais, de esgotos sanitarios e de residuos solidos
urbanos.

Especificamente, quanto a gestdo dos residuos solidos (doméstico,
publico, de varricdo etc.), as principais barreiras para implantacdo de efetiva
gestdo de residuos sélidos dizem respeito, normalmente, a: dificuldade em
arrecadacao de impostos, insuficiente corpo técnico adequado e qualificado e
investimentos insatisfatérios do setor privado.

Quanto a essa dificuldade em arrecadacao de impostos, vale mencionar
que, segundo a ABRELPE?, varios municipios brasileiros devem, juntos, R$
11,6 bilhdes em coleta de residuos sdlidos, a partir de passivos oriundos de
gestdes anteriores. No entanto, atuais prefeitos tém dificuldade em reconhecer

as pendéncias financeiras. Em meio a crise fiscal dos municipios, as empresas

” Fundagéo Estadual de Engenharia do Meio Ambiente - RJ
8 Associacao Brasileira de Empresas de Limpeza Publica e Residuos Especiais.

11
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privadas de limpeza tém enfrentado impasses para renegociar essa divida. De
acordo com a ABRELPE, as regides Sudeste e Nordeste tém a pior situagao. O
estado do Rio de Janeiro é apontado como um dos casos mais graves, pois ha
problemas em vérios de seus municipios.’

No entanto, o expressivo contingente populacional da bacia da Baia de
Guanabara, anteriormente mencionado, pode ser um forte atrativo para a
iniciativa privada. H4, atualmente, grande avanco tecnologico para
aproveitamento dos residuos solidos, o que gera, em consequéncia, novas
oportunidades para a iniciativa privada. De qualguer forma, a falta de incentivo,
principalmente, do setor publico, tende a retrair essa nova cadeia de negocios
em areas conurbadas metropolitanas.

Portanto, verifica-se ser plenamente possivel transformar o “problema”
residuo soélido em oportunidade para o desenvolvimento social, econdmico e
ambiental. O planejamento, a estratégia gerencial e o esforco coletivo séo
capazes de engendrar um novo cenario socioambiental na bacia da Baia de
Guanabara.

Com relacdo aos impactos econOmicos da despoluicdo, estudos
demonstram que o quadro de degradacdo da bacia da Baia de Guanabara
pode ser revertido para um horizonte além do ambiental. Deveria se considerar,
nesse sentido, também os ganhos econdmicos elevados para a sociedade que
reside nessa bacia, a partir da universalizacdo do saneamento basico™.

No processo de viabilizacdo desse novo cenario, € fundamental
privilegiar uma dada escala de gestédo: a municipal, de forma a se promover o
desenvolvimento regional a partr das menores unidades politico-
administrativas — mas sem desconsiderar as especificidades existentes entre
Si.

Em busca de alternativas embasadas cientificamente, entende-se que a
governancga publica — e no caso especifico da gestdo de residuos solidos na

bacia da Baia de Guanabara, a governanga ambiental — procura contemplar os

® Folha de Sao Paulo. Caderno Mercado. “Cidades devem R$ 11,6 bi em coleta de lixo.”. Edigéo de 17/03/18.

10 camara Metropolitana/RJ. Caderno Metropolitano. Modelar a Metrépole. Construindo um modelo para a metrépole.
2017.
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setores econOmicos e territoriais, visando promover um desenvolvimento
regional sustentavel.

Nessa linha de atuacdo, a governanca ambiental seria capaz de
promover acfes de crescimento econdmico, de melhores condi¢cdes de vida
das populacdes e de conservagao e restauracdo do ambiente. Em resumo,
cumpre a governanca avaliar e encontrar solucdes, entre seus participes, para
0S impactos ambientais decorrentes da pressdo antropica sobre o meio
ambiente.

Em outras palavras, € urgente a discussdo sobre a necessidade de
novas arquiteturas politico-territoriais e administrativas em espacos geograficos
com massa populacional de milhdes de pessoas (SILVA, 2016).

A governanca ambiental tem, por obrigacdo, conhecer o quadro regional
da bacia da Baia de Guanabara para poder encaminhar iniciativas nas quais o
Estado, o mercado e a sociedade se integrem, almejando minimizar as
fragilidades do meio fisico.

Certamente, para o processo de construgcdo de uma governanca
ambiental — cooperativa e consistente — ha que se efetuar uma analise dos
instrumentos administrativos, organizacionais e legais possiveis e disponiveis.

Em funcdo do quadro socioecondmico-ambiental vigente, propde-se
analisar a pertinéncia de a governanca ambiental ser implantada em uma sub-
bacia hidrogréfica da bacia da Baia de Guanabara, no tocante a gestdo dos
residuos sélidos gerados nesse territorio.

Ademais, entende-se também adequado, em funcdo do cenario hoje
existente, o estabelecimento de um processo de responsabilizacdo daqueles
agentes que, estando a montante, contribuam para a degradacdo dos corpos
hidricos da bacia da Baia de Guanabara.

Pretende-se apontar um caminho administrativo — legal, produtivo e bem
sucedido — para a gestao e o monitoramento das ac¢des sociais e ambientais na

area da sub-bacia hidrografica a ser estudada.
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Formas de acdo na sub-bacia visando a transformacgdo da sua realidade

socioambiental

A Sociologia, a Administracdo, o Direito e a Economia, dentre outras
disciplinas vém se dedicando ao estudo do conceito de governanca,
identificando nele tanto aspectos favordveis quanto desfavoraveis, no que
concerne a sua aplicabilidade. Por outro lado, os conhecimentos relativos as
dimensdes territoriais e a relacdo do homem com a natureza sao intrinsecos a
Geografia.

Nesse campo de estudo, pode se afirmar, a priori, que ha caréncia de
informacBes no ambito do Poder Publico (Federal, Estadual e Municipal), da
sociedade e do mundo empresarial sobre o conceito de governanca e, em
especial, quanto a governanca ambiental.

Esses trés Entes necessitam se integrar em busca de solucdo, por
exemplo, para os problemas ambientais, que afetam todos os trés niveis, em
escalas distintas. Devido as suas complexidades e suas inter-relacdes com
varios outros temas, as questbes ambientais podem servir de modelo para
discussoes e dialogos entres as trés instancias de governo.

Os estudos relativos a governanca publica — e em especial a
governanca ambiental — que vém sendo empreendidos, nas ultimas duas
décadas, tém por objetivo, em sintese, buscar um meio eficiente de se atuar,
monitorar e avaliar o desempenho das acfes de todos os atores em um
determinado espaco. O municipio € o espaco que tem interferéncia direta no
meio regional.

Portanto, o conceito de governangca abrange, necessariamente, 0
aspecto regional, que pode ter como limite geografico, por exemplo, a
confluéncia de uma bacia hidrogréfica.

Concordamos com Ferreira quando afirma que

€ preciso pensarmos para além do imediato e buscarmos estratégias
de longo prazo, sem desmerecer o agora, e, para isso, vale lembrar
gue boa parte das normas sob as quais vivemos foram forjadas por
grupos sociais que nado representam o desejo da maioria da
populacdo (FERREIRA, 2017, p. 97).
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A governanca ambiental buscaria um caminho administrativo-
operacional eficiente para o acompanhamento, em conjunto, das acdes da
sociedade, do mercado e do Poder Publico em uma sub-bacia na bacia
hidrografica da Baia de Guanabara. Tais acfes, nesse caso, referem-se aos
aspectos da qualidade socioambiental (preservacdo de recursos, exploracéo
racional, recuperacdo de areas degradadas e melhoria da qualidade de vida)
em uma parcela do territorio fluminense (sub-bacia), onde vivem cerca de 13,3
milhdes de habitantes, ou seja, 80% da populacdo total do estado do Rio de
Janeiro’.

Com esta proposta, pretende-se analisar, essencialmente, as acoes
relacionadas a gestdo de residuos solidos, que é de obrigacdo exclusiva
municipal, desde a implantacdo da PNRS em 2010.

Estudos cientificos ja realizados'?> demonstram que o impacto dos
residuos sélidos € um dos trés maiores problemas da bacia hidrogréfica da
Baia de Guanabara. Os outros dois sdo os impactos das industrias e dos
esgotos nao tratados.

De acordo com a Lei Federal n° 12.305/10, que definiu a PNRS, os
chamados “lixdes” teriam de ser erradicados, totalmente, em até quatro anos
apos sua implantacdo — ou seja, até agosto de 2014. A realidade quanto a essa
qguestao, na bacia da Baia de Guanabara, mostra-se bem aquém do estipulado
em lei.

Em razéo desses fatos, a Lei € considerada, por muitos autores, como
ambiciosa. Segundo eles, deveriam ter sido ponderadas diversas vertentes
institucionais: desde a existéncia de politicas publicas até a participacdo ativa
da iniciativa privada.

A governanca ambiental poderia contribuir, decisivamente, com a
melhoria da qualidade ambiental na area geografica proposta, ou seja, bacia da
Baia de Guanabara. Por outro lado, o tema governanca estd inserido no

campo do desenvolvimento urbano. A propdsito, ressalta Ribeiro que

" |BGE, 2017. Disponivel em: https://cidades.ibge.gov.br>brasil>rj. Acesso em: 05 mai. 2018.
2 Diagnéstico da Hidrografia. Plano de Manejo da Estacdo Ecoldgica da Guanabara. Maio, 2009. Disponivel em:
https://www.icmbio.gov.br. Acesso em: 21 abr. 2018.
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o desenvolvimento urbano encontra-se, sem dulvida, no cerne de uma
profunda mudanca reflexiva, devido a sua natureza interdisciplinar e &
magnitude dos fendbmenos demograficos, espaciais, econdémicos |,
sociais e politico-culturais envolvidos em seu campo problematico
(RIBEIRO, 2001, p. 235).

A governanca ambiental se apresenta como uma nova postura de
politica publica e de gestao territorial dos bens publicos: os ambientes naturais
e aqueles ja transformados por acbBes antropicas na natureza. Essa
modalidade surge como incentivadora das politicas publicas e das acdes
concretas, que sdo partilhadas, democraticamente, entre os trés atores
principais: poder publico, mercado e sociedade. Assim, uma boa governanca
seria capaz de aumentar a eficiéncia e a legitimidade na elaboracdo e
operacao de politicas ambientais e de desenvolvimento social.

O conceito de governanca leva em consideracdo as escalas local
(municipio) e regional visando a uma alternativa para mitigar, entre outras, as
limitagBes técnicas, operacionais, administrativas etc. Os projetos ambientais e
de desenvolvimento devem se pautar pelas especificidades. Sado estas que
determinardo o sucesso ou fracasso dos projetos a serem implantados. Em
outras palavras, as estratégias de governancas devem surgir a partir de
contextos particulares.

Acrescente-se que atributos como participacdo, descentralizacao,
responsabilizacdo e equidade entre os atores conferem a governanca contetdo
de legitimidade e pragmatismo.

De qualquer forma, ndo se pode deixar de mencionar um trabalho, de
2006, publicado em uma das edicbes da Revista de Administracdo Publica da
FGV, por Heidemann e Kissler, no qual se questiona, de forma desafiadora, se
a governanca publica pode ser considerada um novo modelo regulatorio para
as relacdes entre Estado, mercado e sociedade (KISSLER; HEIDEMANN,
2006).

Para os autores, os agentes locais (municipais) e regionais costumam
desenvolver agbes conjuntas, no ambito da governanca, movidos pela
expectativa de que obterdao uma melhor avaliagdo dos problemas de sua regiao
gue aquela efetuada pelos atores nacionais ou estaduais. Enfim, trata-se de
acao in loco desenvolvida por aqueles que, cotidianamente, interagem nesse

territério
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Com énfase, tais autores destacam que, sob a Otica da ciéncia politica,
governanca publica esta associada a mudanca na gestdo publica. Portanto,
indagam se seria possivel e pacifica tal mudanca. Nesse sentido — ou seja, em
havendo tal mudanca — o Estado provedor daria lugar ao Estado garantidor da
producéo de servigos publicos. Assim, expressam 0s autores que haveria uma
“‘mercadizacdo do setor publico”, ou em outras palavras, transformacdo do
setor publico em um empreendimento econdmico (novo modelo de gestao).

No entanto, lembram o0s autores que, em muitos casos, faltam
instrumentos de uma “gestao estratégica”, porque embora o caminho para uma
governanca publica seja promissor, ha um conjunto de obstaculos a ser
vencido. Dois desses obstaculos sao a falta de transparéncia das informacoes
e a confianca muatua entre os parceiros. Em sintese, os dois Ultimos autores
defendem: a governanca publica ndo pode ser imposta; que h4, nela, fatores
de risco consideraveis; e que seu fundamento é a cooperagdo por meio de
aliancas.

Ha de se considerar também questdes levantadas por dois estudiosos
de uma nova gestdo publica. Trata-se dos Professores Rodrigues e Aradjo,
ambos portugueses.

Para os dois autores, que trazem experiéncia em nivel internacional, a
nova gestao publica baseia-se na introdu¢do de mecanismos de mercado e na
adocdao de instrumentos de gestédo privada. Objetiva-se, com isso, aumento da
eficiéncia e maior flexibilizagdo da gestdo. Em linhas gerais, vislumbra-se um
Estado menos intervencionista, mas que continue regulando funcdes
importantes da vida social e econdmica (RODRIGUES; ARAUJO, s/d).

Os referidos autores — em seu artigo A Nova Gestdo Publica na
Governacédo Local — analisam formas de prestacdo de servicos municipais, em
distintos territorios. Dentre tais servicos incluem-se aqueles relativos a gestéo
dos residuos sélidos.

Nesse contexto, 0 municipio estabelece, fiscaliza e orienta parcerias
com outras entidades, que seriam as responsaveis pela producdo. Embora o
enfoque esteja, eminentemente, sob o prisma da Economia, seus estudos séo

excelentes e oportunas contribuicbes para temas correlatos a governanga
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publica e, por extensdo, a governanga ambiental por tratarem, claramente, de
acOes concretas na resolucao de problemas enfrentados no cotidiano.

Ainda considerando-se o pragmatismo — a acdo - , Ferrdo, também
estudioso portugués sobre o assunto, destaca que a emergéncia de novas
dindmicas sociais, econdmicas e ambientais, de ambito metropolitano, exige
solugdes inovadoras de intervencdo publica, de coordenacdo de atores e de
articulacdo de politicas. Dessa forma, a governanca — e por extensdo a
governanca ambiental — pode desempenhar essa missdo, de maneira
democrética e justa, jA que seus participes tém, em tese, voz de comando
(FERRAO, 2013, p. 257). Acrescenta ainda o autor:

as narrativas favoraveis ao desenvolvimento de formas de
governanga metropolitana tém vindo a afirmar-se de forma poderosa,
conseguindo mesmo sobrepor-se a contrastes nacionais significativos
em termos politico-institucionais (Idem, 2013, p. 258).

Em resumo, o autor entende, a priori, que ac¢des oriundas de uma
governanca propiciam a democratizacéo da vida coletiva, a partir de critérios de
legitimidade democratica, eficiéncia e justica.

Igualmente importante deve ser considerada a publicacdo do IPEA™®
denominada Governanca Ambiental no Brasil: instituicbes, atores e politicas
publicas, de 2016.

Esse estudo traca um perfil da situacéo brasileira quanto a governanca
ambiental, apresentando o0s avancos e as lacunas ainda existentes no
processo de implementacao da politica ambiental brasileira. O estudo destaca,
também, os desafios emergentes para 0s proximos anos com as consequentes
acOes a serem adotadas. O foco do documento esta na analise da estrutura de

governanga ambiental no Brasil.

Considerac0es finais

E importante avaliar, criteriosamente, essa nova forma de exercicio do

poder, ou seja, a governanga — e por extensao a governanca ambiental - para,

'3 Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada. Adriana Maria M. de Moura (org.).
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assim, ser possivel contribuir com um novo e eventual didlogo publico-privado
para uma parte do territério fluminense.

Como acao concreta, € igualmente importante avaliar o procedimento da
governanca ambiental quanto a sua adequacdo e suficiéncia para efetivar
politicas publicas no ambito da gestéo de residuos sélidos em uma sub-bacia
da bacia hidrogréfica da Baia de Guanabara.

Para tanto, tal reflexdo deve ter inicio com a analise de, pelo menos, trés
elementos: a de um quadro analitico que identifique um conjunto de
oportunidades e condicionantes imposto pela responsabilidade ambiental
contemporanea nos espacgos das politicas publicas; a da existéncia de uma
conexao confidvel entre os trés setores (Estado, mercado e sociedade); e a da
viabilidade de um projeto politico que proporcione uma base plausivel para um
novo modelo de gestao relativa aos residuos solidos.

Reconhece-se ndo se tartar de missao facil de ser empreendida, mas

vale a pena a sua execucdo no ambito dos estudos de gestao territorial.
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