TRANSICAO DA ECONOMIA LINEAR PARA ECONOMIA CIRCULAR COMO
. VALOR DOS GOVERNOS MUNICIPAIS.
1 INTRODUCAO

Ao contrério dos avancos esperados na popularizacao e na consolidacéo do conceito de
Economia Circular, o Circularity Gap Report 2023 indicou um aumento da extracdo de
materiais responsavel pelo encolhimento da circularidade da economia global de 9,1% em 2018
para 7,2% em 2023. Seguimos dentro da légica de uma economia linear de extrair, consumir e
descartar (take-make-dispose), com enorme desperdicio de recursos naturais finitos que nao
retornam para novos ciclos econémicos (take-make-return).

Na academia, pesquisadores consideram que a transicdo para Economia Circular (EC)
estd apenas comecando (GHISELLINI; CIALANI; ULGIATI, 2016). Segundo Vieira e
Guarnieri (2023), estudos empiricos e tedricos tém se concentrado na adog¢ao no nivel micro ao
invés de um processo de transicdo, sendo necessario abordar mais as interacdes dos
responsaveis pela legislacéo e formulagéo das politicas publicas, indicados como barreiras para
a referida transicdo. A ampla alianca de stakeholders comprometidos em acelerar este processo
de transi¢do deve alcancar os governos locais, principalmente na federagdo brasileira em que
estes entes tém autonomia e significativas competéncias sobre o tema. A lacuna a ser respondida
pelo presente estudo é sobre este baixo engajamento do poder local, diante da pergunta sobre
como deve ocorrer 0 processo da transicao para EC nos municipios brasileiros.

Este processo geralmente se confunde com a gestdo de residuos (GHISELLINI,;
CIALANI; ULGIATI, 2016). Apesar da Politica Nacional de Residuos Solidos (Lei n°
12.305/2010) determinar a disposicdo final ambientalmente adequada dos rejeitos até 02 de
agosto de 2024 para todos os portes populacionais, as taxas de reciclagem indicadas pelo poder
publico foram praticamente inalteradas nos Ultimos quinzes anos e quase metade dos
municipios ainda possuem lix&o ou aterro controlado. A fim de alcancar a efetiva transicao para
EC a luz das competéncias municipais, busca-se analisar a aderéncia das 24 estratégias
propostas por Guarnieri (2023), assim como das dimensdes indicadas no relatério Economia
Circular em Cidades e Regides (OCDE, 2020).

Antes de definir o grau de engajamento do municipio em cada uma dessas alternativas,
é necessario identificar os valores destes atores. Como parte do Método de Estruturacdo de
Problema (PSM), a abordagem Value Focused Thinking — VFT é apropriada nesses contextos
em gue nao ha clareza sobre o0s objetivos pretendidos, tendo na definicdo dos desejos a serem
alcancados um guia para os tomadores de decisdo (KEENEY, 1996). Para se obter uma melhor
compreensdo do problema e auxiliar na especificacdo mais precisa das consequéncias e
restricdes envolvidas, realiza-se entrevistas com as partes envolvidas para explicitacdo dos
valores. Francozo e Belderrain (2022), ao analisar praticas mais frequentes na literatura,
sugerem uma estrutura de VFT em quatro passos capaz de garantir consisténcia metodoldgica.

O artigo inicia com analise do conceito de Economia Circular, com foco na revisao
sistematica realizada por Kirchherr et al. (2017; 2023), tendo como pano de fundo a Teoria de
Stakeholders. Em seguida, aborda-se estratégias nacionais de transicao para Economia Circular,
sobretudo as identificadas na revisdo sistematica da literatura de Guarnieri et al (2023). O
modelo proposto pela OCDE (2020), ao abordar indicadores de governanca publica no ambito
local, demonstrou-se 0 mais consistente do levantamento bibliografico para responder a
pergunta de pesquisa ja apresentada. A aplicagdo do VFT é descrita na se¢do de procedimentos
metodologicos. A secdo analise e discussdo dos resultados demonstra em que medida as
alternativas propostas na literatura sdo aderentes aos valores das partes interessadas, tendo
como limitacdo o espectro explicitado nas trés entrevistas realizadas.



2 FUNDAMENTAGCAO TEORICA

Clareza e coeréncia sobre o conceito da transicdo para uma Economia Circular sdo
importantes para impulsionar a convergéncia de esforcos de diferentes atores. A fim de capturar
a esséncia da EC, Kirchherr et al (2023) retoma a analise da literatura realizada em 2017 com
uma revisdo sistematica de 221 artigos, sem a presun¢do de estabelecer um conceito Unico
definitivo. Nota-se que a Economia Circular est4 diretamente relacionada ao “Triple Bottom
Line ” proposto por John Elkington, em 1998, que prevé o equilibrio de impactos econémicos,
sociais e ambientais. Apesar de pressupor uma perspectiva holistica com o objetivo de atender
qualidade ambiental, prosperidade econdmica e equidade social, para Kirchherr, Reike e
Hekkert (2017) determinadas acGes ndo seriam capazes de atender simultaneamente as trés
dimenses. A semelhanca dos conceitos de EC e Sustentabilidade pode ser observada no &mbito
dos beneficiarios, diante do compromisso comum intra e intergeracional quanto as capacidades
das presentes e futuras geracoes de satisfazerem suas necessidades (BRUNDTLAND, 1987).
Ambos os conceitos contam com a diversificagdo em diferentes oportunidades para geragéo de
valor e a cooperacdo entre stakeholders como imperativo para alcancar as expectativas
(GEISSDOERFER et al., 2017).

A Teoria de Stakeholders € util neste contexto na medida em que apresenta estratégias
de como identificar e relacionar com os diferentes grupos e individuos que afetam a organizacao
(FREEMAN; REED, 1983). A andlise sobre essa ampliacdo da alianca de atores (enabler) a
partir dos governos locais a fim de promover a transi¢do para EC é tema a ser aprofundado em
artigos futuros. O que pode ser extraido de Kirchherr et al. (2023) ¢ a relevancia do papel de
gestores publicos e da academia, para além de consumidores e modelos de negdcios ja citados
no conceito de 2017, sendo a influéncia dos Stakeholders marcada por suas inovacfes e
capacidades tecnoldgicas. O autor enfatiza ainda a “cadeia de suprimentos”, como elemento
crucial para a implementacdo da EC. Um subsetor a ser realcado € o de cooperativas de
catadores, decompositores e demais empresas que apoiam a logistica reversa, devolvendo
recursos materiais para a Economia Circular. Dada a proximidade dos governos municipais
com os atores no territorio, é natural supor a capacidade dos primeiros de exercer influéncia na
organizacédo de toda cadeia de valor, especialmente de pequenas empresas.

No ambito das nacdes, o debate sobre a Economia Circular nasce de politicas,
regulamentos, instrumentos econdmicos e mercados voluntérios que buscam internalizar no
preco dos produtos, servicos e demais atividades (de responsabilidades dos produtores) as
externalidades negativas ao meio ambiente, a fim de preservar a biodiversidade e a conservagédo
dos recursos (GHISELLINI; CIALANI; ULGIATI, 2016). No Brasil, o tema se figura como
uma prioridade da agenda governamental, na medida em que consegue mobilizar acdo politica
com a participacdo de diferentes Stakeholders, constitui uma situacdo de crise e se apresenta
como uma oportunidade com vantagens a serem obtidas com o tratamento do problema (RUA,;
1998).

Guarnieri et al. (2023) analisam diferentes niveis de institucionalizacdo entre nacdes,
estabelecidos por processos top-down (governos) e bottom-up (cidaddos e empresas),
identificando 24 acOes estratégicas capazes de alterar a forma como as commodities sao
produzidas e consumidas, as empresas sao gerenciadas e as cidades s@o planejadas. Segundo os
mesmos autores, estratégias proativas requerem planejamento e implementacéo de longo prazo
e tendem a ser mais disruptivas. Ja estratégias reativas se concentram no ambito tatico e
operacional, com execucéo de curto e médio prazo, dependendo de mudancas legais e adocdes
de diretrizes institucionais para a solugdo dos presentes problemas. Paises com uma governanca
publica forte, com o envolvimento ativo dos stakeholders e a receptividade a governanca em
rede sdo mais eficazes na implementacdo da EC (CRAMER, 2022 apud VIEIRA,
GUARNIERI, 2023).



O modelo mais consistente encontrado na literatura capaz de responder sobre o papel
dos municipios na Economia Circular foi o Relatério Economia Circular em Cidades e Regides
(OCDE, 2020). Segundo o estudo, os maiores obstaculos para as cidades e regides pesquisadas
realizarem a transicdo para economias circulares ndo sdo técnicos, mas sim de natureza
econdmica e de governanga. Neste Ultimo caso, € preciso criar incentivos (juridicos,
financeiros), estimular a inovacao (técnica, social, institucional) e gerar informacéo (dados,
conhecimentos, capacidades). O modelo oferece 12 dimensdes chaves para a governanga local,
agrupadas em 3 clusters: promotores, facilitadores e ativadores.

3METODOLOGIA

A revisdo da literatura na perspectiva macro realizada por Guarnieri et al. (2023)
forneceu 24 acOes estratégias passiveis de serem conduzidas pelo poder publico. O modelo de
governanca local proposto pela OCDE (2020) aborda 12 atividades chaves. Com todas estas
dimensdes, torna-se inviavel a realizacdo de entrevistas com gestores nos 5570 municipios
brasileiros. A abordagem Value Focused Thinking (VFT) possibilita, neste sentido, clarificar e
estruturar objetivos como forma concreta de valores dos decisores, estabelecendo conjuntos de
alternativas de acdo que levem em consideracdo as dimensGes mais aderentes aos desejos dos
gestores municipais. Desenvolvido inicialmente por Keeney (1992 apud KEENEY, 1996), o
VFT parte de trés ideias centrais: identificar os valores de Stakeholders (values firts), utiliza-
los para gerar alternativas e para avalia-los. Para Alencar et al. (2017), esforgos séo dedicados
a explicitacdo de valores a fim de melhorar a compreensdo sobre as raizes do problema,
esclarecer as partes envolvidas 0s seus objetivos e especificar mais precisamente as
consequéncias e restricbes relacionada. Logo, o VFT demonstra-se adequado a analise da
transicdo para EC na perspectiva municipal brasileira na medida em ndo ha um framework
definitivo para solucéo do problema.

Francozo e Belderrain (2022), ao apresentar uma estrutura do VFT em quatro fases,
justifica a escolha apds a andlise de praticas mais adotadas na literatura, a tornando mais
semelhante ao PSM tradicional e de facil aplicacdo para iniciantes. O primeiro passo é
identificar valores a partir de uma lista de desejos (Wish list) capturados de Stakeholders com
diferentes qualificacdes, interesses e perspectivas. O segundo passo é converter os valores em
objetivos tangiveis. O terceiro passo constitui da hierarquizacdo dos objetivos de cada
Stakeholder para separar estes itens e estabelecer relagdes. O quarto passo € a construcdo de
uma rede de objetivos meios e fundamentais. Ao considerar a inter-relagdo de cada objetivo
com 0s outros sera possivel estabelecer precedéncias, unificar objetivos duplicados e estruturar
um unico diagrama de afinidade que parte dos objetivos meios até alcancar os objetivos
fundamentais. Na posse do diagrama, é possivel definir acdes prioritarias que permitem
melhorias parciais ou locais (FRANCOZO; BELDERRAIN, 2022). A discussédo sobre as
alternativas passa ser viavel ao vincular as mesmas aos objetivos criados como forma de atingir
os valores especificados para o problema em questao.

A hierarquizagéo dos objetivos foi realizada para cada um dos entrevistados, inserindo
verbos nos objetos descritos. A partir das trés “nuvens de objetivos” estruturadas, foi construido
um Unico diagrama de afinidade, identificando na transcricdo das entrevistas cada trecho em
que os objetivos foram citados. Um objetivo estratégico foi definido para agrupar os dois blocos
(governanca publica e cidadania climatica) com trés objetivos fundamentais cada. A articulacdo
federativa e a integracdo de catadores de materiais de reciclaveis na cadeia de valor foram
analisados como objetivos meios que interagem fortemente com os dois grupos. Na base da
hierarquizacéo, temos objetivos de fortalecer canais de coordenacéo e sensibilizagédo de atores
e fomentar novas formas de financiamento. Oficina presencial de validagéo foi realizada com
0s entrevistados que concordaram com a analise apresentada.



Figura 1 — Diagrama de Afinidade de Objetivos
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4 ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

As dimensdes da Governanca da Economia Circular em Cidades e Regibes proposta
pela OCDE (2020) servirdo como ponto de partida para agrupar estratégias e codificadores
conceituais em objetivos fundamentais. O objetivo estratégico, capaz de agrupar todos 0s
demais objetivos, se traduz em engajar atores publicos e privados para geracdo de ativos
(econdmicos e ambientais) provenientes da Economia Circular. O primeiro bloco de objetivos
fundamentais (OF1, OF2, OF3) se vincula ao conceito de governanca publica: “um processo de
geracdo de valor publico a partir de determinadas capacidades e qualidades institucionais; da
colaboracdo entre agentes publicos e privados na coproducdo de servicos, politicas e bens
publicos; e da melhoria do desempenho (MARTINS; MOTA; MARINI, 2019). Ja o segundo
bloco de Objetivos Fundamentais (OF4, OF5, OF6) foi descrito como cidadania climatica, ou
seja, a conscientizacdo de direitos e deveres, individuais e coletivos, voltados a
responsabilizacdo pelas Mudancas Climaticas capazes de incluir a Economia Circular na
centralidade da agenda publica.

O conceito de governanga publica selecionado ajuda a introduzir o objetivo fundamental
(OF1) de Estruturar Plano Estratégico Urbano voltado a Economia Circular. As dimensdes de
visdo estratégica, da coordenacdo, e da escala apropriada estdo associadas a este objetivo. A
dimensdo de papéis e responsabilidades conecta com o objetivo fundamental (OF2) das
obrigagdes legais do municipio. A compostagem foi indicada como objetivo meio tanto para o
OF2 quanto para o objetivo fundamental (OF3) de liderar pelo exemplo. O objetivo
fundamental (OF4) de verticalizacdo da cadeia de valor evidencia a estratégia (15) Incluséo
Socioprodutiva. O objetivo fundamental (OF5) de ganhos econdmicos abarca o tema do
aproveitamento energético em todos os segmentos, mas também outros ganhos a exemplo da
estratégia (20) Regulacéo, reconhecendo o papel do governo local na formacéo de mercados,
influenciar comportamento e revisitar barreiras. O objetivo fundamental (OF6) de aumentar os
indicadores de acordos setoriais de forma a restituir os residuos para cadeia produtiva ou
recuperacdo energética depende destas novas formas de financiar a economia circular e de
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engajamento de stakeholders, principalmente o trabalho dos catadores de materiais de
reciclaveis. A emergéncia climatica pode ser um caminho para sensibilizar e financiar os atores
privados mobilizados na nova economia verde.

A vinculacéo de objetivos identificados no VFT com as alternativas propostas na revisao
da literatura € melhor representada pelo diagrama de afinidade (dada as fortes correlagdes entre
elas) do que o quadro elaborado no artigo para fins didaticos que separa as 24 estratégias, nas
12 dimensdes da OCDE e nos 06 objetivos fundamentais.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Os gestores publicos sdo importantes ativadores da transicdo para a Economia Circular.
Governos municipais brasileiros, diante das competéncias estabelecidas pela Constituicdo
Federal e pelo aspecto continental do pais, tém papel primordial nesta destinacdo adequada dos
residuos, preferencialmente no préprio territorio. As estratégias indicadas por Guarniere et al.
(2023) séo adequadas na perspectiva macro ao poder local, sendo muitas delas estabelecidas na
prépria Lei n°® 12.305/2010. As dimensdes de governanca propostas pela OCDE demonstraram
gue algumas estratégias sdo mais aderentes as responsabilidades dos governos municipais.
Todavia, 0s custos municipais na gestdo de residuos solidos serdo reduzidos na medida em que
estes conseguirem ser exemplo de lideranca no setor e estabelecer Planos Estratégicos de
Cidades Circulares capazes de gerar mudanca cultural dos atores privados.

A abordagem do VFT foi capaz de organizar de forma criteriosa os valores de tomadores
de decisdo relacionados aos governos locais, demonstrando objetivos fundamentais de
governanca publica e cidadania global. Em todos os objetivos identificados no diagrama de
afinidade, ha um papel a ser desempenhado por gestores publicos municipais, sendo natural
compreender o vinculo maior com o0s objetivos da governanca publica. A inclusdo
socioprodutiva é apresentada como ponto de inflexdo em que o poder publico passa a atuar
como agente organizador da cadeia produtiva e sensibilizador da cidadania climatica,
determinante para a contabilizacdo e formalizacdo do grande trabalho invisivel de reciclagem,
principalmente nos municipios de maior porte populacional. Regulamentacédo da lei do grande
gerador, cobranca de PGRS para o licenciamento ambiental das empresas, estabelecimento de
acordos com as entidades setoriais sdo exemplos de praticas que engajam atores privados.

Nesse sentido, a definicdo de valores para adesdo de governos municipais na transicéo
da Economia Circular por meio do VFT pode apresentar novos diagramas de afinidades quando
aplicada em contextos mais locais, sendo uma limitagdo deste artigo a incapacidade de
generalizar os objetivos fundamentais ou mesmo de indicar uma lista final sobre pequeno
namero de alternativas para pesquisas futuras. A espaco para aprofundar nas contribuicdes da
Teoria de Stakeholders sobre estratégias de como identificar e relacionar com os diferentes
grupos e individuos que se relacionam com o poder municipal.

Se as dimensdes de governanca sdo mais aderentes para o bloco dos primeiros trés
objetivos fundamentais, outros indicadores do inventario da OCDE de Economia Circular
(econdmico e negocios, meio ambiente, infraestrutura e tecnologia) podem ser adequados para
avaliar o papel do poder municipal na sensibilizagdo de atores privados pela cidadania global.
Os beneficios socioecondmicos e a maior consciéncia sobre a sobrevivéncia da espécie humana
no planeta Terra transformardo cada vez mais a Economia Circular em ativos que dependerdo
de avancgos na contabilidade ambiental e mecanismos de transacdo financeira dos servicos
ecossistémicos. A regulamentacdo de novas formas de financiamento, a exemplo de
commodities ambientais como crédito de mercado, indica um futuro promissor para esta
transicio que sO estd comecando. E determinante para catalisar este processo o maior
envolvimento dos governos municipais, atuando tanto no &mbito da governanca publica, quanto
na formacdo da nova economia verde.
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