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RESUMO

A Politica Nacional de Residuos Solidos (PRNS) apresenta dificuldades persistentes de implementagao, atribuidas
a escassez de recursos ou a limitada capacidade municipal. Entretanto, a coexisténcia de multiplos instrumentos e
atores institucionais sugere que o problema nio se restringe a disponibilidade financeira. Diante da caréncia de
estudos com enfoque na seara institucional, este estudo tem como objetivo analisar a percepgdo de gestores federais
sobre os entraves e as solu¢des para o financiamento da implementacdo da PNRS. Realizou-se pesquisa qualitativa
com analise de conteudo tematica de documentos e entrevistas semiestruturadas com 8 representantes de orgaos
federais. Os resultados indicam que a PNRS néo se caracteriza apenas como politica subfinanciada, mas como
politica cuja financiabilidade depende da compatibilizagdo entre racionalidades concorrentes. Observou-se
incompatibilidade entre desenho institucional e financiabilidade econdmica, concentracéo de responsabilidades no
nivel municipal sem correspondente capacidade estatal, fragmentagdo federativa dos instrumentos, tensdo entre
eficiéncia econdmica e inclusdo socioprodutiva e coexisténcia de solugdes parciais concorrentes. O estudo revela
que as dificuldades de implementagdo decorrem da baixa capacidade integrativa do arranjo institucional. A
contribuigdo consiste no deslocamento da analise do campo da insuficiéncia de recursos para o da arquitetura
institucional em politicas publicas complexas.

Palavras-chave: PNRS; financiabilidade econdmica; arranjo institucional; capacidade integrativa; fragmentagao
federativa.

ABSTRACT

The National Solid Waste Policy (PRNS) faces persistent implementation difficulties, often attributed to scarce
resources or limited municipal capacity. However, the coexistence of multiple institutional instruments and actors
suggests that the problem is not limited to financial availability. Given this and the lack of studies focusing on the
institutional sphere, this study aims to analyze the perception of federal managers regarding the obstacles and
solutions for financing the implementation of the PNRS. Qualitative research was conducted with thematic content
analysis of documents and semi-structured interviews with eight representatives of federal agencies involved in
the policy. The results indicate that the PNRS is not only characterized as an underfunded policy, but also as a
policy whose financial viability depends on the reconciliation of competing rationales. Incompatibility was
observed between institutional design and economic feasibility, concentration of responsibilities at the municipal
level without corresponding state capacity, federal fragmentation of instruments, and coexistence of competing
partial solutions. The study reveals that implementation difficulties stem from the institutional arrangement's low
integrative capacity to articulate instruments, responsibilities, and financial flows in a coherent and predictable
manner. The contribution consists of shifting the analysis of financing from the field of insufficient resources to
that of institutional architecture in complex public policies.

Keywords: PNRS; economic feasibility; institutional arrangement; integrative capacity; federal fragmentation.

RESUMEN

La Politica Nacional de Residuos Sélidos (PRNS) presenta dificultades persistentes de implementacion, a menudo
atribuidas a la escasez de recursos o a la limitada capacidad municipal. Sin embargo, la coexistencia de multiples
instrumentos y actores institucionales sugiere que el problema no se limita a la disponibilidad financiera. Ante esta
situacion y la falta de estudios centrados en el ambito institucional, el objetivo de este estudio es analizar la
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percepcion de los gestores federales sobre los obstaculos y las soluciones para la financiacion de la implementacion
de la PNRS. Se llevo a cabo una investigacion cualitativa con analisis de contenido tematico de documentos y
entrevistas semiestructuradas con ocho representantes de organismos federales involucrados en la politica. Los
resultados indican que la PNRS no se caracteriza solo por ser una politica infrafinanciada, sino también por ser
una politica cuya financiabilidad depende de la compatibilidad entre racionalidades concorrentes. Se observo una
incompatibilidad entre el disefio institucional y la viabilidad econémica, la concentracion de responsabilidades en
el ambito municipal sin la capacidad estatal correspondiente, la fragmentacion federativa de los instrumentos y la
coexistencia de soluciones parciales concurrentes. El estudio revela que las dificultades de implementacion se
derivan de la baja capacidad integradora del arreglo institucional para articular instrumentos, responsabilidades y
flujos financieros de manera coherente y predecible. La contribucion consiste en desplazar el andlisis de la
financiacion del ambito de la insuficiencia de recursos al de la arquitectura institucional en politicas publicas
complejas.

Palabras clave: PNRS; financiabilidad econdmica; arreglo institucional; capacidad integradora; fragmentacion
federativa.

1. Introducao

A Politica Nacional de Residuos Sélidos (PNRS), instituida pela Lei n® 12.305/2010, permanece marcada por
dificuldades persistentes de implementagdo. Mais de quinze anos apds sua criagdo, observa-se forte
heterogeneidade territorial na prestagdo do servico municipal de manejo de residuos solidos, baixa cobertura de
coleta seletiva, permanéncia de lixdes em diversas regides, e reduzida recuperagdo de materiais reciclaveis, com a
maior parcela dos residuos destinada a disposi¢ao final (Abrema, 2024; Sinisa, 2024).

A literatura costuma explicar essas dificuldades a partir de fatores como insuficiéncia de recursos ou limitagao
da capacidade municipal (Nascimento et al., 2025). De fato, a operacionalizagdo de politicas publicas
descentralizadas em nivel municipal ¢ fortemente marcada por profundas assimetrias de capacidades
administrativa e fiscal que condicionam o seu sucesso (Arretche, 2015; Souza & Grin, 2021; Rodrigues et al.,
2024).

Uma limita¢do importante dos entes subnacionais ¢ capacidade de pagamento (CAPAG) e, consequentemente
a dificuldade de acesso aos financiamentos por falta de garantias ou mesmo de aval da unido nessas operagoes.
Nesse sentido, Barbosa e Barreto (2024) analisaram a CAPAG dos municipios brasileiros em 2024 e constataram
que a situacdo ¢ critica, com elevado percentual de notas C e D no Nordeste e Norte, situacdo mediana no Sudeste
e melhor no Centro-Oeste e Sul: 58,42% dos municipios no Nordeste apresentam situagdo fiscal critica; os
municipios do Centro-Oeste e Sul foram os que apresentaram melhor situagio fiscal e os municipios do Norte e
Nordeste lideraram as piores condigdes fiscais.

Além disso, a dependéncia de transferéncias intergovernamentais e a rigidez do orgamento publico restringem
a previsibilidade de financiamento e a autonomia decisoria dos entes subnacionais (Oliveira et al., 2022). A
“rigidez orcamentaria” refere-se a restrigdes que limitam a capacidade do governo de alterar o tamanho e a
estrutura do orcamento publico no curto prazo (Munoz; Olaberria, 2019). No Brasil, a rigidez or¢amentaria refere-
se a gastos primarios engessados por despesas obrigatorias constitucionais, limitando a flexibilidade alocativa em
despesas discricionarias e investimentos (Banco Mundial, 2017).

Segundo dados da Secretaria do Tesouro Nacional (2025), cerca de 75% do orgamento federal esta
comprometido com despesas obrigatorias (previdéncia, pessoal, saide e educacdo), restando menos de 25% para
as demais, incluindo aquelas sujeitas a controle de fluxo de metas fiscais (16%) e as chamadas despesas
discriciondrias (8%). Nesse ambiente onde mais de 90% do orgamento esta direcionado, a PNRS esta
permanentemente sujeita a disponibilidade anual, concorrendo com outras despesas discriciondrias pelos escassos
recursos livres e que podem ter cortes ou estar sujeitos aos contingenciamentos para cumprimento do arcabougo
fiscal. A titulo ilustrativo, houve uma dotacdo orgamentaria a0 Ministério do Meio Ambiente ¢ Mudanga do Clima,
em 2025, da ordem de 4,2 bilhdes de reais e 4,6 bilhdes em 2026 (SIOP, 2026). No entanto, segundo dados
disponibilizados pelo Ministério das Cidades (2023), os investimentos necessarios para expansio € reposicdo no
ambito da PNRS sd3o da ordem de R$ 73,24 bilhdes.

Tais interpretagdes, contudo, ndo esclarecem integralmente por que a politica permanece financeiramente
instavel e opera com baixo desempenho mesmo diante da existéncia de multiplos instrumentos previstos em seu
arranjo institucional — responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos, logistica reversa,
financiamento publico e participacao do setor privado (Brasil, 2015). O contexto sugere que o problema nio reside
apenas na quantidade de recursos disponiveis, mas depende da gestdo das interagdes entre organizagdes
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interdependentes, da articulagdo desses instrumentos com as capacidades locais ¢ da previsdo de mecanismos de
coordenacgdo e equalizacdo (Rodrigues et al., 2024; Bichir et al., 2024).

Embora a titularidade da gestdo dos servigos de manejo de residuos seja municipal, uma parcela significativa
da arquitetura institucional que torna o setor financiavel ¢ definida ou condicionada por organizagdes federais.
Nessa configuracao, gestores federais ocupam posi¢des-chave no arranjo de implementagao, uma vez que definem
prioridades, desenham instrumentos, negociam com atores privados e operam mecanismos de coordenagdo
interorganizacional. Entrevistar esses atores, portanto, permite analisar como diferentes organizagdes situadas no
nivel federal definem o problema do financiamento e delimitam repertorios de solucdo e seus limites.

Nesse sentido, estudos tem recomendado aprofundar o financiamento e a implementagdo da Politica Nacional
de Residuos Solidos sob a perspectiva institucional (Maiello et al., 2018; Santiago et al., 2023). A pesquisa ainda
¢ oportuna, porque em pesquisa na plataforma Google Scholar e no Portal de Periddicos CAPES (via CAFe),
utilizando o descritor “residuos sdlidos”, verifica-se grande concentracdo de estudos focados no nivel municipal.
Assim, parece haver uma lacuna na literatura sobre como os gestores federais interpretam e estruturam os desafios
e as possibilidades para o financiamento e a implementag@o da politica.

Nesse sentido, objetivo deste estudo € analisar a percepcao de gestores federais sobre os entraves e as solugdes
para o financiamento da implementacdo da PNRS. Para isso, realizou-se pesquisa qualitativa baseada em
documentos e entrevistas semiestruturadas com analise de contetido tematica.

A contribui¢do do artigo consiste em deslocar a analise do financiamento do campo da insuficiéncia de recursos
para o da arquitetura institucional de politicas publicas complexas, demonstrando que a sustentabilidade financeira
depende da compatibilizagdo entre racionalidades econdmicas, sociais e ambientais, articuladas em arranjos
institucionais coerentes.

2. Referencial tedrico
2.1 Capacidades estatais e implementacao territorial

Segundo Lopreato (2022), a configuragdo federativa do Brasil, po6s Constitui¢io de 1988, sustenta-se em trés
pilares: descentralizagdo das politicas publicas; o aumento da concentrag@o de poder na esfera federal e execugdo
das politicas publicas pelos entes subnacionais e a perda de relevancia do papel dos estados. Nesse cenario
constitucional, o art. 23 da CF/88 delineia a competéncia administrativa de todos os entes federativos na seara
ambiental, estabelecendo para todos a responsabilidade comum de proteger o meio ambiente e preservar as
florestas, em consonancia com o dever geral de protecdo ambiental previsto no caput do art. 225.

A descentralizagdo das politicas com aumento de responsabilidades aos municipios, encontra desafios
relacionados as assimetrias de capacidades dos entes subnacionais, limitando as iniciativas locais as regides e
estados mais desenvolvidos (Souza & Grin, 2021). Assim, em federa¢des com fortes desigualdades territoriais, a
transferéncia de responsabilidades tende a reproduzir assimetrias quando ndo acompanhada de mecanismos de
equalizagdo de capacidades administrativas e financeiras. Nesses casos, a descentralizacdo pode produzir uma
configuragdo em que a responsabilidade formal pela execugdo € atribuida ao nivel local, enquanto as condigdes
materiais e institucionais necessarias a sua viabilidade permanecem distribuidas de forma desigual entre os entes
federativos (Arretche, 2015).

No caso da PNRS, dado o importante papel dos municipios como titular do manejo dos residuos solidos gerados
nos seus territorios, a assimetria de capacidades revela-se como um fator fundamental que interfere na forma como
a politica ¢ implementada e no alcance dos resultados em beneficio da sociedade, como pode ser observado nos
dados reais do Sinisa (2024), conforme Quadro 1, em que as regides norte, nordeste e centro-oeste apresentam
resultados inferiores se comparados as regides sudeste e sul do pais, que estdo relacionados as capacidades dos
seus municipios de implementar efetivamente a politicas nos seus territorios.
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Quadro 1 — Desempenho das PNRS riao do Brasil
FATOR DE ANALISE NORTE NORDESTE CENTRO-OESTE SUDESTE SUL

PRO%}];IS%ﬁ%iITO 468 1295 565 2254 1588
COLETA SELETIVA | 4.80% 4,40% 45.50% 44.60% | 69.30%
COOPERATIVAS 104 446 183 7 588
REC%E%SSSO DE 1) 449 0.73% 2.35% 149% | 5.38%
msp&ilggggg% DE | 55.70% 35.90% 44.80% 13.70% | 2,10%
MU(I;I(I)%%(I)\ISC?M 18.40% 10% 52% 32.10% | 82.80%

Fonte: elaborado pelos autores, com base em dados do SINISA (2024)

A implementacao de politicas nacionais com forte base municipal depende, portanto, ndo apenas da distribuicio
formal de competéncias, mas da distribuicdo efetiva de capacidades estatais. A literatura nacional distingue, nesse
contexto, duas dimensdes de capacidade estatal: a capacidade técnico-administrativa, associada a recursos
humanos, instrumentos e rotinas operacionais; e a capacidade politico-relacional, relacionada a coordenagao,
negociagdo e cooperacgao entre organiza¢des (Gomide & Pires, 2014).

Em politicas multinivel, ndo se trata, porém de ter ou ndo capacidades, mas de modos de definicdo de
governanca, onde multiplas camadas decisorias, tomadas nos diferentes niveis federativos, afetam o desempenho
dos municipios e o sucesso na implementacdo da politica depende de um arranjo de governanca que combina
inducdo federal via financiamento estavel com fortalecimento das capacidades locais (Bichir et al, 2024). Essa
discussdo encontra suporte no debate nacional sobre arranjos de implementacgio, que transfere o foco da analise
das capacidades isoladas para a forma como elas séo institucionalmente articuladas e sdo ativadas, moldando a
implementacdo de politicas publicas (Gomide & Pires, 2024). Este artigo segue a nogdo de arranjos de
implementag@o como a configuragdo concreta de competéncias, instrumentos ¢ mecanismos de coordenagio que
tornam uma politica operavel (Gomide & Pires, 2024).

Nessa linha, a efetividade da politica dependente de como as capacidades sdo estruturadas: integragdo de
instrumentos, clareza de responsabilidades, mecanismos de coordenacdo e condigdes de governanga que tornem a
politica operavel (Gomide & Pires, 2024). Esse debate converge também com a literatura internacional sobre
capacidade integrativa para politicas complexas, ou seja, a necessidade de que haja a integrag@o entre objetivos,
instrumentos e atores quando ha sobreposi¢do de responsabilidades e interdependéncia decisoria (Vince at al.,
2024).

No ambito da Politica Nacional de Residuos Soélidos, a execug¢do municipal convive com instrumentos
regulatdrios federais, responsabilidades da sociedade e do setor produtivo e mecanismos financeiros distribuidos
entre diferentes organizacgdes (Brasil, 2015). Tal configuracdo sugere a possibilidade de que a gestio de residuos
possa e deva ser tratada como um wicked problem e, portanto, que os desafios de implementa¢do ndo podem ser
explicados exclusivamente por déficits locais de capacidade, mas devem ser analisados & luz do arranjo
institucional que articula e integra essas capacidades (Gomide & Pires, 2024; Vince at al., 2024).

2.2 Implementaciio de politicas complexas e governanca colaborativa

A literatura classica caracteriza determinados problemas publicos como wicked problems, nos quais ndo ha
consenso sobre diagnostico ou solugdo e em que cada intervengdo modifica as condigdes do proprio problema
(Rittel & Webber, 1973). Politicas ambientais urbanas frequentemente apresentam essas caracteristicas, pois
envolvem multiplos niveis de governo, setores econdmicos distintos e impactos distributivos relevantes; e a PNRS,
particularmente, opera em um campo tipico de wicked problem (Callegaro &Luciano, 2025).

A literatura recente sobre governanga colaborativa mostra que, em arranjos interorganizacionais, a manutengao
do engajamento dos atores ¢ varidvel critica para a estabilidade e o desempenho do sistema e que a participagdo
sustentada ¢ influenciada por fatores como confianga, percep¢do de beneficios e capacidade de gestdo das
interagdes, o que reforca a compreensdo de implementacdo como processo que se constroi ao longo do tempo, e
ndo como mera execugdo de um desenho previamente fixado (Ambrose & Siddiki, 2024).

Essa dindmica pode ser reinterpretada como problema de desenho e funcionamento dos arranjos de
implementacdo, referentes a configuracdo das competéncias, instrumentos e mecanismos de coordenagdo que
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tornam uma politica operavel. Nesses casos, o desempenho depende da capacidade de articulagdo dos instrumentos
de forma coerente, reduzindo lacunas, sobreposigdes e inconsisténcias funcionais (Gomide & Pires, 2024).

Por sua vez, a literatura contemporanea sobre integracdo de politicas (policy integration) argumenta que
politicas transversais exigem capacidades integrativas para alinhar objetivos, coordenar instrumentos ¢ sustentar
articulacdo entre atores ao longo do tempo. A nogao de capacidade integrativa (integrative capacity) destaca que
a integragdo ndo ¢ atributo automatico do desenho, mas um conjunto de capacidades institucionais necessarias para
transformar multiplos objetivos em coeréncia operacional (Vince et al., 2024). A estrutura analitica proposta pelos
autores, organiza-se em trés dimensdes essenciais: o desenho da politica (programas), a tomada de decisdo
(processos) e a lideranga (politica) e para que a integragdo seja bem-sucedida, os autores identificam quatro
condigdes criticas: coordenagdo e coeréncia, transparéncia e legitimidade, alocacdo de recursos e uma arquitetura
institucional adequada (Vince et al., 2024).

A conexdo entre governanga colaborativa e capacidade integrativa permite analisar por que politicas podem
apresentar muitos instrumentos, mas baixa coeréncia operacional, sugerindo que o entrave ndo esta na simples
auséncia de mecanismos, mas no arranjo institucional que estrutura a sua articulagdo (Ambrose & Siddiki, 2024;
Gomide & Pires, 2024; Vince et al., 2024).

2.3 Economia politica do financiamento publico e financiabilidade

A sustentabilidade econdmica do financiamento do sistema de gestdo de residuos so6lidos depende de fatores
sociais, econdmicos, politicos, culturais ¢ geograficos, no sentido da combinagdo entre desenho regulatorio,
arranjos institucionais, modelo de cobranca e mecanismos de coordenacgao entre atores publicos e privados (Ezeudu
& Bristow, 2025).

Meétodos como tarifa ou taxa, subsidios publicos e instrumentos de mercado costumam coexistir € produzir
resultados distintos, de acordo com a forma como sdo articulados, a partir de uma coeréncia institucional que
permita combina-los de forma estavel (Ezeudu & Bristow, 2025). Esse argumento se conecta a literatura sobre
arranjos de implementacdo, no qual a financiabilidade de uma politica néo ¢ atributo isolado do setor econémico,
mas resultado da forma como competéncias, instrumentos e responsabilidades sdo institucionalmente organizados.,
ou seja, diferentes arranjos podem produzir maior ou menor previsibilidade financeira, dependendo do grau de
integragdo entre instrumentos regulatorios, fiscais e econdmicos (Gomide & Pires, 2024).

Costa et al. (2013) argumenta que o Estado frequentemente atua ndo apenas corrigindo falhas de mercado, mas
criando condigdes institucionais que tornam determinados setores economicamente vidveis. Em politicas
complexas operadas sob governancga colaborativa, a sustentabilidade financeira depende da compatibilizagdo entre
racionalidades econdmicas, sociais ¢ ambientais, articuladas em arranjos institucionais coerentes.

Quando o arranjo institucional distribui responsabilidades, mas nio integra fontes de receita, mecanismos de
compensagdo e instrumentos regulatorios, o financiamento se torna estruturalmente contingente. Nesses casos, a
dificuldade de implementacdo ¢ resultado da fragmentagdo institucional que impede a formagao de fluxo estavel
de financiamento (Ezeudu & Bristow, 2025).

3. Metodologia

Esse estudo ¢ tedrico-empirico, de natureza descritiva, com recorte transversal e abordagem qualitativa para
alcance do objetivo de pesquisa proposto. O foco ndo é, portanto, sobre a avaliacdo de desempenho da politica,
mas sobre os sentidos e os significados atribuidos pelos atores institucionais ao financiamento e a implementagao.

O estudo utiliza a entrevista semiestruturada como método de coleta de dados, sendo que os entrevistados
foram selecionados por amostragem intencional, considerando sua atuagdo direta ou indireta na governanga ou
financiamento da PNRS no ambito federal, para captar perspectivas provenientes de diferentes posi¢des
institucionais no arranjo da politica. O critério central de selecdo intraorganizacional foi a posi¢ao institucional
estratégica dos gestores no processo decisorio da politica, e ndo a representatividade estatistica.

Foram convidados doze gestores publicos e oito aceitaram participar. O grupo de entrevistados é composto por
sete homens e uma mulher, todos exercendo cargos estratégicos em institui¢des-chave na implementagdo da PNRS.
As entrevistas ocorreram no periodo de janeiro a fevereiro de 2026, foram conduzidas em formato online,
utilizando a plataforma Teams ou Google Meet e foram gravadas (4 horas, 21 minutos e 19 segundos), transcritas
integralmente (35.552 palavras) e tratadas como corpus textual de analise.
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O roteiro da entrevista derivou do referencial tedrico e do objetivo da pesquisa e foi construido contemplando
os seguintes eixos analiticos: (i) definicdo do problema publico (entraves ao financiamento); (ii) arranjo
institucional e capacidades (instrumentos existentes, capacidades municipais e governanga); e (iii) sustentabilidade
econdmica do modelo (logistica reversa e solu¢des possiveis).

O tratamento dos dados empiricos ocorreu por meio da analise de contetido tematica conforme proposta de
Bardin (2016). O procedimento analitico foi conduzido de forma iterativa em trés etapas:

1. Pré-analise: leitura flutuante das transcrigdes para familiarizagdo com o corpus e identificagao de unidades
de sentido recorrentes. Nessa etapa foram definidos: a unidade de contexto (cada entrevista individual), a unidade
de registro (segmento do texto com ideia completa sobre o financiamento ou funcionamento da politica) e o critério
de codificagdo (pertinéncia temdtica ao problema de pesquisa);

2. Exploragdo e Codificacdo: os trechos das entrevistas foram fragmentados em unidades de significado e
agrupados em codigos iniciais. Em seguida, os codigos foram progressivamente agregados em categorias tematicas
mais amplas ndo aprioristicas (derivadas das entrevistas), por proximidade semantica e funcdo analitica. O
processo foi iterativo e comparativo, com recodificagdes sucessivas até estabilizagdo das categorias e auséncia de
novos significados relevantes (saturagio teorica).

3. Tratamento e interpretacdo: as categorias resultantes foram interpretadas a luz do referencial teorico,
buscando identificar mecanismos explicativos e ndo apenas frequéncias tematicas, resultando em categorias
analiticas interpretativas (derivadas da interpretag@o das categorias iniciais). A analise privilegiou relagdes entre
categorias, contradi¢des internas e padroes de racionalidade institucional. A pesquisa ndo objetivou medir
incidéncia quantitativa de mengdes, mas compreender como diferentes organizagdes estruturam o problema
publico e suas solugdes possiveis.

A andlise contou, também, com triangulacdo entre entrevistas (percepcdes institucionais), documentos
oficiais (estrutura normativa da politica) e referencial tedrico (interpretagao analitica), com o objetivo de identificar
convergéncias, tensdes e lacunas entre desenho formal da politica e sua compreensdo pelos implementadores.
Foram analisados principalmente os seguintes documentos estruturantes da politica:

e Lein® 12.305/2010 — Politica Nacional de Residuos Solidos;

* Decreto n® 10.936/2022 — regulamentagdo da PNRS;

* Plano Nacional de Residuos Sélidos (Planares - Decreto n° 11.043/2022);

* Lei n°® 14.026/2020 — Marco legal do Saneamento.

4. Resultados e discussoes

Em uma visdo geral, a analise categorial tematica resultou em seis categorias analiticas interpretativas
expressas no Quadro 2, as quais serdo detalhadas a seguir.

Quadro 2 — categorias analiticas

Eixo

Categorias tematicas

Categorias interpretativas

Defini¢do do problema publico

Servigo urbano e sustentabilidade
tarifaria (1)

Politica ambiental e regulacdo (2)

Inclusdo socioprodutiva (3)

Viabilidade econdmica do setor (4)

Arranjo institucional e capacidades

Responsabilidade municipal
concentrada (5)

Dependéncia de decisdes federais

(6)

Interdependéncia com o setor
produtivo (7)
Fragmentacdo  federativa  dos

instrumentos (8)

Sustentabilidade econdomica do

modelo

Auséncia de fluxo financeiro

estavel (9)

Dependéncia de negociacdes (10)

Incerteza orcamentaria (11)

Multiplas defini¢des institucionais
do problema puiblico (derivada das
categorias 1-4)

Incompatibilidade entre desenho
institucional e financiabilidade
economica (derivada das
categorias 9—11)

Concentragdo de
responsabilidades no nivel
municipal sem correspondéncia de
capacidades (derivada das
categorias 5—6)

Tensao entre eficiéncia econdmica
e inclusdo socioprodutiva
(derivada da categoria 12)




Encontro Brasileiro de Administragao Plblica
—t  XIIl EBAP, Junho de 2026, Brasilia-DF, Brasil

ARTIGO

Tensdo entre eficiéncia econdomica | Fragmentagdo federativa do

e inclusdo (12) arranjo de financiamento (derivada
das categorias 7-8)

Repertorios institucionais de
solucdo e seus limites (derivada da
analise das propostas apresentadas
pelos gestores)

Fonte: elaborado pelos autores
4.1 Multiplas definicdes institucionais do problema publico

A analise das entrevistas evidenciou que o financiamento da PNRS ndo é compreendido de forma homogénea
entre os orgdos federais. Cada organizagdo interpreta o objeto da politica a partir de sua posi¢do institucional,
atribuindo ao financiamento finalidades distintas. Foram identificadas quatro interpretagdes predominantes: (i)
servico publico urbano que exige sustentabilidade tarifaria; (ii) politica ambiental dependente de regulagdo e
coordenacdo; (iii) politica social voltada a inclus@o produtiva; e (iv) setor econdmico potencialmente financiavel.

“a cobranga efetiva ¢é o que da sustentabilidade para o sistema” (entrevistado 2).
“o setor empresarial hoje paga na tonelada dos residuos coletados pelos catadores, muito pouco
(...) o valor é muito baixo e com isso ndo ha um incentivo as cooperativas para entrar no sistema
de logistica reversa” (entrevistado §8).

Os relatos indicados, a titulo exemplificativo, evidenciam que a divergéncia observada entre os entrevistados
ndo se limita a escolha de instrumentos financeiros, mas a propria defini¢do do problema publico. Cada arranjo de
financiamento pressupde uma interpretagdo distinta da natureza da politica — servigo publico, politica social,
politica ambiental ou setor econdmico. Assim, o financiamento deixa de ser mero meio de implementacdo e passa
a expressar disputas sobre o contetido da politica.

Esse resultado sinaliza para a baixa capacidade integrativa de alinhar objetivos, instrumentos e atores. Quando
ndo héd capacidade integrativa para produzir tradugdes comuns entre racionalidades (urbana/tarifaria;
ambiental/regulatoria; social/inclusiva; econdmica/financidvel), a implementagdo passa a operar por
racionalidades paralelas (Vince et al., 2024).

A PNRS revela um arranjo no qual multiplas racionalidades coexistem sem principio organizador dominante.
O desenho institucional distribui responsabilidades entre municipios, sociedade, setor produtivo e Unido, o que se
chama de responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos, mas ndo estabelece hierarquia
operacional entre os mecanismos de financiamento previstos, havendo uma baixa conexdo ou compatibilidade
entre instrumentos e objetivos e influenciando na sua efetividade (Gomide & Pires, 2024),

A triangulagdo com o arranjo normativo reforca essa conclusdo, uma vez que o marco legal reune instrumentos
tarifarios, responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos, incentivos econdmicos e financiamento
publico, sem estabelecer relagdo funcional clara entre eles. Assim, a norma define responsabilidades e principios,
mas ndo estrutura um arranjo que determine qual mecanismo deve prevalecer quando os demais ndo se
concretizam.

Nesse sentido, as divergéncias entre gestores decorrem, sobretudo, da propria arquitetura da politica. O desenho
normativo combina objetivos ambientais, urbanos, sociais e econdmicos em um mesmo plano de equivaléncia,
incentivando que cada organizagao priorize a dimensdo associada a sua competéncia, de modo que a multiplicidade
de defini¢des do problema € consequéncia estrutural do arranjo institucional.

Essa constatacdo ¢ central para compreender os demais resultados do estudo: se o problema ¢é definido de
maneiras distintas, as solugdes propostas tendem a ser parciais ¢ concorrentes, dificultando a construgdo de um
modelo de financiamento integrado e previsivel.

4.2 Incompatibilidade entre desenho institucional e financiabilidade econémica
Os entrevistados convergem ao afirmar que o setor de residuos s6lidos ndo gera condi¢des economicas estaveis

para financiamento continuo. A dificuldade, segundo os gestores, ndo se resume a escassez de recursos publicos,
mas a auséncia de fluxo financeiro previsivel capaz de sustentar investimentos estruturantes.
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“quando se faz uma cobranga pela destinagdo do lixo, o usudrio ndo aceita (...) o poder publico estd
implementando mais um imposto, mais uma cobranga” (entrevistado 7).

“a entrada do setor privado nesse setor, se deu muito por contratos mais curtos, os contratos de disposi¢do final
sdo de contratos mais curtos (...) a pulverizagdo no municipio e a dificuldade de cobranc¢a sdo obices a uma boa
financiabilidade do setor” (entrevistado 3).

“a questdo or¢amentaria também é um problema, mas se a operagdo daquilo que estd sendo financiado
for baixa, se ndo tiver sustentabilidade, esse or¢amento é em vdo” (entrevistado 2).

Esses relatos evidenciam que o financiamento da PNRS opera sob elevada incerteza estrutural. A politica exige
sustentabilidade econdmico-financeira da prestacdo do servico, mas distribui a responsabilidade de financiamento
entre multiplos atores (poder publico, setor produtivo e sociedade) sem estabelecer mecanismo permanente de
equalizacdo ou estabilizacdo de receitas. O resultado é um setor que depende simultaneamente de tarifa
politicamente sensivel, transferéncias publicas sujeitas a contingenciamento e aportes privados cuja magnitude
decorre de negociacdes operacionais da logistica reversa. Nenhuma dessas fontes, isoladamente, assegura fluxo
automatico e previsivel. O financiamento deixa, portanto, de ser apenas questdo orgamentaria e passa a ser questio
de modelo econdmico institucionalmente estruturado.

Esse achado dialoga diretamente com a literatura internacional de financiamento da gestdo de residuos que
mostra haver dependéncia entre a sustentabilidade econdmica do sistema com combinagdes estaveis de
instrumentos (tarifas/taxas, logistica reversa, transferéncias, subsidios e instrumentos financeiros), de modo que
se o arranjo ndo estabiliza o fluxo financeiro, o setor nao se financia (Ezeudu & Bristow, 2025).

No caso analisado, a incompatibilidade decorre da propria arquitetura do arranjo de implementagdo. A politica
combina responsabilidades hierarquicamente definidas (municipios como titulares do servico) com mecanismos
financeiros dependentes de coordenacdo interorganizacional e negociagdo em rede (responsabilidade
compartilhada, acordos setoriais, incentivos econdmicos). A luz de Gomide e Pires (2024), trata-se de arranjo no
qual competéncias e instrumentos ndo estdo funcionalmente integrados para produzir estabilidade econdmica.

Ao mesmo tempo o desenho institui multiplas fontes, mas ndo define regras de integrago e assim a receita se
torna contingente a negociagdo, ao ciclo orgamentario e a capacidade local de cobrar e a sustentabilidade financeira
demanda coordenagdo entre atores autbnomos e integragdo entre instrumentos financeiros e objetivos para reduzir
a volatilidade e permitir a previsibilidade (Vince et al., 2024).

Em sintese, a instabilidade financeira observada ndo decorre exclusivamente da insuficiéncia de recursos, mas
da incompatibilidade entre a arquitetura institucional do financiamento e as condi¢des necessarias a
financiabilidade econdmica. O modelo vigente exige previsibilidade, mas organiza o financiamento sob logica
fragmentada e contingente, produzindo incerteza estrutural que afeta decisdes de investimento e expansdo do
servigo.

4.3 Concentracio de responsabilidades no nivel municipal sem correspondéncia de capacidades

As entrevistas indicam convergéncia quanto ao papel central dos municipios na implementacdo da PNRS, mas
sem correspondente distribui¢do de capacidades técnicas, administrativas e fiscais compativeis com as exigéncias
do modelo. Embora a titularidade da prestacdo do servigo seja municipal, os instrumentos regulatorios, financeiros
e produtivos encontram-se distribuidos entre Unido, estados e setor privado.

“a maioria dos municipios brasileiros, eles vivem dos fundos publicos federais, a maioria ndo tem arrecadagdo
propria para se manter” (entrevistado §8).
“os municipios que tém capacidade de acessar, eles acessam mais recursos e ndo necessariamente sdo aqueles
que mais precisam (...) acaba acontecendo o sucesso do bem-sucedido” (entrevistado 1).
“a maior quantidade de financiamento vem do FGTS (...) os recursos da OGU dos ultimos anos foram
extremamente contingenciados (...) mas esse modelo exige a capacidade de endividamento do municipio, que é
muito dificil” (entrevistado 2).

O desenho institucional confirma essa configuracdo. A execugdo do servigo ¢ atribuida ao nivel municipal,
enquanto a defini¢do de instrumentos econdmicos, acordos setoriais, normas regulatorias e mecanismos de
financiamento envolve multiplos atores. O municipio torna-se, assim, ponto de convergéncia de responsabilidades
sem controle pleno sobre as condi¢des que determinam a sustentabilidade financeira do sistema e a politica
performa de acordo com o padréo historico de desenvolvimento regional heterogéneo.
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Esse resultado corresponde ao padrdo descrito na literatura federativa de Arretche (2015), na qual demonstra-
se que processos de descentralizagdo podem transferir encargos sem equalizar capacidades, produzindo assimetrias
territoriais persistentes. No caso da PNRS, a descentralizacdo da execugdo nio foi acompanhada de mecanismo
estruturado de equalizagdo financeira ou institucional, produzindo resultados territoriais heterogéneos.

Ademais, o resultado converge com a literatura de Gomide e Pires (2024), a efetividade de uma politica
depende da configurag@o concreta de competéncias e instrumentos que articulam os diferentes niveis de governo
e quando o arranjo distribui responsabilidades sem integrar mecanismos de coordenacio e estabilizagdo financeira,
a capacidade local isolada torna-se insuficiente para garantir desempenho.

Além disso, como a politica opera sob regime de governanga colaborativa, demandando capacidade articulada
no arranjo, a receita municipal depende de decisdes regulatérias, da adesdo do setor produtivo a logistica reversa,
da disponibilidade orcamentaria federal e da capacidade fiscal local. A implementacdo, portanto, ndo resulta
apenas da capacidade do municipio, mas de capacidades integrativas para alinhar objetivos, coordenar
instrumentos e sustentar articulagdo entre atores ao longo do tempo (Ambrose & Siddiki, 2024; Vince et al., 2024).

4.4 Tensao entre eficiéncia econdmica e inclusao socioprodutiva

A anadlise revelou tensdo entre eficiéncia operacional do servico e inclusdo social dos catadores de materiais
reciclaveis. Os entrevistados reconhecem que a politica combina objetivos ambientais e sociais, mas destacam que
tais objetivos nem sempre sdo economicamente convergentes. Instrumentos voltados a otimizagdo econdmica
tendem a reduzir a participacao de atores sociais, enquanto estratégias de inclusdo ampliam custos operacionais.

“os catadores sdo responsaveis pelo pequeno percentual que a gente tem de coleta seletiva no Brasil, mas o
recurso estd todo contido nos grandes atravessadores ou nas grandes industrias. Quem de fato promove a
logistica reversa sdo os catadores, mas ndo esta se revertendo a eles” (entrevistado 2).

“com a reforma tributdria, se a gente ndo tiver uma clareza maior de qual vai ser a incidéncia de tributos nas
cooperativas, a cooperativa vai deixar de emitir nota fiscal para receber logistica reversa, porque ndo vai
compensar”’ (entrevistado §8).

Esses relatos evidenciam que instrumentos voltados a eficiéncia — como regionalizagdo — podem reduzir a
participagdo de atores sociais menos capitalizados, enquanto estratégias de inclusdo ampliam custos operacionais
e reduzem previsibilidade financeira, uma configuragdo que revela auséncia de mecanismo institucional capaz de
compatibilizar objetivos econdmicos e sociais de forma estruturada. O modelo de Gomide & Pires (2024) ajuda
nessa compreensdo, o arranjo distribui responsabilidades, mas ndo define instrumentos compensatorios que
internalizem os custos distributivos da inclusdo e verifica-se falha na integragao de objetivos sociais ¢ econdmicos
num mesmo desenho operacional e financeiro.

No caso da PNRS, a promogao da inclusdo socioprodutiva desloca parte dos custos do servigo para garantir
reconhecimento e participacdo de trabalhadores historicamente marginalizados, o que tensiona a logica de
eficiéncia econdmica. Por sua vez, conforme argumenta Vince et al. (2024), a previsibilidade economica ¢é
condicdo central para sustentabilidade de longo prazo e quando objetivos sociais sdo incorporados sem
mecanismos de compensacdo financeira explicita, o modelo torna-se mais complexo e menos previsivel sob logica
estritamente econdmica.

Assim, a PNRS apresenta trade-offs internos permanentes nio resolvidos por instrumentos técnicos isolados.
A politica ndo enfrenta apenas problema de financiamento ou capacidade, mas desafio de compatibilizacdo
institucional entre eficiéncia econdmica e inclusdo social em contexto de governanga colaborativa. A tensdo
observada constitui caracteristica estrutural do arranjo ¢ ndo desvio circunstancial.

4.5 Fragmentacio federativa do arranjo de financiamento

A andlise integrada das entrevistas em conjunto com os normativos que regulam a PNRS demonstra que os
instrumentos de financiamento da PNRS encontram-se distribuidos entre diferentes organizagdes, sem mecanismo
permanente de integracdo funcional. Cada ator detém instrumentos especificos — regulatorios, financeiros ou
operacionais — mas nenhum possui, isoladamente, capacidade de estruturar a sustentabilidade do sistema como
um todo.
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O arranjo institucional formal reproduz essa dispersdo entre variados atores ¢ instrumentos: a execucdo ¢
municipal; a regulagdo ambiental é federal; a logistica reversa envolve o setor produtivo; o financiamento publico
depende de disponibilidade orgamentaria anual; ¢ instrumentos econdmicos sdo acionados de forma contingente.

A luz da nogdo de arranjos de implementagio (Gomide & Pires, 2024), trata-se de uma configuragio
institucional caracterizada por distribui¢do horizontal de competéncias e auséncia de eixo coordenador com
capacidade de integracdo financeira. O arranjo € policéntrico, exigindo coordenag@o continua entre organizagdes
interdependentes e mecanismo estruturador que articule essas dimensdes em arquitetura financeira coerente.

Essa caracteristica aproxima o caso da PNRS dos modelos descritos pela literatura de governanga colaborativa.
Ambrose & Siddiki (2024) argumentam que politicas operadas em colaboragdo apresentam interdependéncia
estrutural entre atores autbnomos, o que torna a implementacdo dependente da qualidade das interagdes
institucionais. A responsabilidade torna-se difusa, e os resultados dependem de negociagdo permanente.

Por sua vez, do ponto de vista da financiabilidade, a sustentabilidade economica depende da convergéncia
simultanea de decisdes regulatorias, orcamentarias e operacionais distribuidas entre diferentes organizagdes. Como
demonstrado anteriormente, a maior ou menor previsibilidade financeira, depende do grau de integrag@o entre
instrumentos regulatorios, fiscais e econdmicos (Gomide & Pires, 2024). Quando os instrumentos estdo
estruturalmente distribuidos, a previsibilidade torna-se contingente a coordenacéo interorganizacional.

Assim, a politica apresenta auséncia de arquitetura financeira integrada e o financiamento ndo ¢ simplesmente
insuficiente; ¢ estruturalmente distribuido e dependente de articulagdo permanente. Essa fragmentagdo federativa
do arranjo de financiamento sinaliza para interpretagdo de que a dificuldade de implementagdo decorre da
configuracdo institucional que organiza esses recursos no sistema. Na linha de Vince et al. (2024), o foco da
politica deveria estar na coeréncia entre os instrumentos, com objetivos compartilhados e metas alinhadas
(dimensdo programatica), na implementacgdo integrada, com uma autoridade com autoridade e responsabilidade
final pela coordenagdo e protocolos de comunicag@o que favorega o compartilhamento de ferramentas de decisao
entre os diferentes atores (dimensao processual) e lideranga integrativa para construir coalizdes para que a politica
opere com suporte a colaboragdo multissetorial (dimensdo politica).

4.6 Repertdrios institucionais de soluciio e seus limites

A analise das entrevistas revelou que os gestores ndo apenas identificam entraves ao financiamento, mas
mobilizam solugdes distintas. Essas solugdes, contudo, reproduzem as racionalidades associadas as posigdes
organizacionais de cada ator, sem convergir, revelando falta de capacidade integrativa no nivel do arranjo. Foram
observados quatro tipos principais:

(a) Solugdo economico-tarifaria - parte dos entrevistados associa a sustentabilidade do sistema a cobranga
direta pelo servigo ou a criacdo de fonte estavel de receita vinculada a prestacdo urbana. Nessa
interpretacao, a fragilidade do financiamento decorre da auséncia de remuneragao regular do servigo
publico — entrevistado 3 e 7.

(b) Solugao federativo-institucional - parte dos entrevistados enfatiza a necessidade de maior coordenacao
nacional, com instrumentos integradores capazes de articular e equalizar capacidades assimétricas e
responsabilidades dispersas. O problema central seria menos financeiro e mais organizacional —
entrevistado 1 e 2.

(c) Solugdo socioprodutiva — outra parte prioriza o fortalecimento das organizagdes de catadores e
mecanismos redistributivos, compreendendo a politica como instrumento de inclusdo econdmica
associado a gestdo ambiental — entrevistado 8.

(d) Solucdo de mercado e financiabilidade - por fim, identifica-se a defesa da estruturagcdo de projetos
economicamente financiaveis, com maior previsibilidade regulatoria e escala operacional, permitindo
acesso a crédito e investimento — entrevistados 4, 5 € 6.

Observa-se que tais solugdes ndo sdo mutuamente excludentes, mas tampouco convergem para um arranjo
unico. Cada alternativa responde adequadamente ao problema conforme definido por cada organizagdo, mas
permanece parcial diante das demais dimensoes da politica.

Sob a perspectiva dos arranjos de implementagdo (Gomide & Pires, 2024), as solu¢des mobilizadas
correspondem a tentativas de ajuste incremental dentro do arranjo vigente, e ndo a reconfiguragdo estrutural da
arquitetura financeira da politica. As solugdes propostas operam nos instrumentos ja disponiveis (tarifa, regulacao,
financiamento publico, articulagdo produtiva) sem alterar o padrio fragmentado de distribuicdo de competéncias.
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A literatura de governanga colaborativa ¢ de integragdo de politicas ajuda a compreender essa dindmica, pois
sustentam que quando ndo ha mecanismo estruturador capaz de integrar racionalidades concorrentes, a governanga
tende a produzir acomodagdes parciais, € nao convergéncia sistémica e os instrumentos competem em vez de ser
complementar (Ambrose & Siddiki, 2024; Vince et al., 2024). Assim, as solu¢des propostas revelam limites
estruturais do arranjo vigente e a politica carece de mecanismo institucional que compatibilize objetivos
econdmicos, sociais, ambientais e federativos em arquitetura financeira integrada. As solugdes existentes operam
dentro do modelo fragmentado, reproduzindo as tensdes ja identificadas nas categorias anteriores.

Em sintese, a analise indica que a PNRS enfrenta o desafio de um arranjo multinivel e colaborativo com baixa
capacidade integrativa. As propostas apresentadas pelos gestores refletem posigdes institucionais legitimas, mas
permanecem circunscritas as racionalidades que moldam o proprio problema, dificultando a constru¢do de modelo
de financiamento sistemicamente estavel.

5. Consideracgoes finais

O artigo analisou como gestores federais percebem o problema do financiamento da Politica Nacional de
Residuos Soélidos, buscando compreender por que a politica apresenta dificuldades de implementacdo. Os
resultados indicam que tais dificuldades ndo podem ser atribuidas apenas a escassez de recursos ou a limitada
capacidade administrativa dos municipios. O financiamento emerge como resultado de um arranjo multinivel e
colaborativo com baixa capacidade integrativa, isto ¢, com dificuldade de converter multiplos instrumentos e
objetivos em coeréncia operacional e previsibilidade financeira.

As entrevistas evidenciaram que o problema do financiamento ¢ interpretado de maneiras distintas - ora como
questao tarifaria do servigo urbano, coordenacao regulatoria ambiental, inclusdo socioprodutiva ou como desafio
de viabilizacdo econdmica do setor — que refletem a posi¢do organizacional de cada ator no arranjo institucional
da politica. Essa multiplicidade ¢ esperada em politicas complexas, mas o problema reside na baixa capacidade
integrativa de operacionalizar tais variaveis no nivel do arranjo.

O estudo demonstra que o arranjo institucional vigente ndo produz financiabilidade econdmica estavel, pois a
sustentabilidade do sistema depende simultaneamente de receitas tarifarias politicamente sensiveis, transferéncias
publicas sujeitas a incerteza orcamentaria e aportes privados negociados, configurando modelo cuja previsibilidade
financeira € contingente a coordenagdo interorganizacional. Assim, a arquitetura institucional ndo estabiliza fluxos
de receita e ndo produz previsibilidade para sustentar investimentos a longo prazo.

Além disso, observou-se concentragdo de responsabilidades no nivel municipal sem correspondente controle
sobre variaveis decisivas do financiamento e mecanismos de equalizagdo de capacidades. A execucdo local
convive com instrumentos regulatdrios, financeiros e produtivos distribuidos entre diferentes niveis de governo e
atores privados, portanto a dificuldade de implementac@o decorre ndo apenas de limitagdes locais de capacidades,
mas da interdependéncia estrutural que caracteriza o arranjo com decisdes distribuidas em multiplas arenas que
condicionam a ag¢ao local.

O estudo também identificou tensdo recorrente entre eficiéncia econdmica e inclusdo socioprodutiva. A
incorporagdo simultanea de objetivos distributivos e operacionais, sem mecanismo institucional explicito de
compensacao, produz trade-offs permanentes que nao podem ser resolvidos apenas por instrumentos técnicos. Essa
tensdo integra a propria arquitetura da politica e afeta custos, escolhas tecnologicas e previsibilidade financeira.

Identificou-se, ainda, fragmentacdo federativa do arranjo de financiamento. Embora a politica disponha de
multiplos instrumentos, estes se encontram dispersos entre organizagdes e dependem de negociagdo continua em
regime de governancga colaborativa, sem uma arquitetura financeira integrada. Por fim, os repertdrios institucionais
de solugdo identificados revelam coeréncia interna com as racionalidades organizacionais, mas sem mecanismo
integrador que organize essas complementaridades.

O estudo indica que a PNRS néo se caracteriza apenas como politica subfinanciada, mas como politica cuja
financiabilidade depende da compatibilizagdo entre racionalidades concorrentes organizadas em um arranjo
fragmentado que necessita da integragdo funcional entre instrumentos dispersos em multiplas arenas
organizacionais.

A principal contribui¢do do trabalho consiste exatamente em deslocar a interpretagdo do problema do campo
da insuficiéncia financeira para o da arquitetura institucional e contribui para o debate sobre implementagdo de
politicas ambientais descentralizadas, ao evidenciar que a sustentabilidade financeira, em politicas complexas,
depende do arranjo institucional e das relacdes interorganizacionais que o sustentam.

Algumas limita¢cdes metodologicas devem ser apontadas. A primeira refere-se ao recorte institucional das
entrevistas, concentradas em organizagdes federais. Embora esse enfoque seja adequado ao objetivo de
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compreender a estrutura da governanga da politica, ndo permite captar variagdes de percep¢do em niveis
subnacionais, especialmente na implementagdo municipal. Assim, os resultados ndo devem ser interpretados como
representagdo da experiéncia operacional local, mas como interpretagdo institucional do arranjo federativo da
politica. Tal decis@o deveu-se, como ja dito, a lacuna de estudos qualitativos com enfoque em nivel nacional.

A segunda limitagdo decorre do niimero reduzido de participantes. A amostragem foi intencional e orientada
por posicdo organizacional, buscando diversidade de perspectivas institucionais e ndo representatividade
estatistica. Nesse sentido, o critério de validade adotado foi a saturagdo analitica das categorias e nao a frequéncia
de respostas, o que restringe generalizagdes populacionais, mas ndo compromete a identificagdo de padrdes
interpretativos.

Adicionalmente, existem as limitagdes proprias do método: reducionismo (nimero limitado de categorias) e
subjetividade (as categorias refletem as interpretacdes dos autores). Para mitigar esse efeito, realizou-se
cotejamento com documentos normativos centrais da politica, permitindo contrastar interpretacdes com o desenho
institucional formal. Por fim, trata-se de estudo de caso instrumental, cujo objetivo ¢ desenvolver interpretacdo
analitica sobre arranjos e mecanismos institucionais e ndo avaliar desempenho ou efetividade da politica. Assim,
as conclusdes possuem carater explicativo e transferivel para contextos similares, mas ndo pretendem estabelecer
inferéncias causais generalizaveis.

Os resultados abrem a agenda de pesquisa em pelo menos trés diregdes. Investigagdes futuras podem examinar
comparativamente diferentes arranjos subnacionais de implementacdo da PNRS, analisando se determinadas
configuragdes institucionais produzem maior estabilidade financeira ou melhor integragdo entre instrumentos.
Estudos de caso em nivel estadual ou consorciado podem contribuir para identificar variagdes no desempenho
associadas a distintos modelos organizacionais. Em segundo lugar, pesquisas quantitativas podem explorar a
relacdo entre estrutura de financiamento, cobranga tarifaria, adesdo a logistica reversa e indicadores de
desempenho ambiental, testando empiricamente a hipotese de que financiabilidade depende da integragdo entre
instrumentos. Outras pesquisas podem aprofundar a andlise, investigando a percep¢do de gestores municipais e
estaduais sobre os entraves e solugdes para o financiamento da politica, utilizando a mesma metodologia
empregada neste estudo. Estudos que investiguem desafios e necessidades de aperfeicoamento da politica sob a
perspectiva de outros atores envolvidos na implementagdo da PNRS também podem contribuir com avangos na
literatura sobre a tematica.

Ao deslocar o foco da escassez orcamentaria para a arquitetura institucional, este estudo sugere que
compreender a implementagdo de politicas ambientais descentralizadas exige analisar simultaneamente
capacidades estatais, arranjos de implementagdo ¢ mecanismos de financiabilidade econémica. Essa abordagem
pode ser aplicada a outros setores de politicas publicas caracterizados por interdependéncia organizacional e
multiplas racionalidades institucionais.
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