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Resumo

Planos de Gestdo Integrada de Residuos Sélidos sdo instrumentos inovadores de planejamento e gestio
de residuos urbanos, representando um avango importante, promovido pela Politica Nacional de
Residuos Sélidos, para a sustentabilidade. A Avaliagdo Ambiental Estratégica é um instrumento que visa
integrar a variavel socioambiental em politicas, planos e programas. A partir da questdo “Como a
Avaliacdo Ambiental Estratégica pode contribuir para o processo de elaboragio de planos municipais de
gestdo de residuos sélidos no contexto da Politica Nacional de Residuos Sélidos?”, pretende-se analisar:
aadequacdo do plano de Sao Paulo as orientagdes internacionais de boas praticas de Avaliagdo Ambiental
Estratégica; e como os objetivos estratégicos da politica nacional influenciam o plano local,
demonstrando evidéncias de tiering no planejamento do setor. Tiering é o encadeamento da tematica
ambiental nos diferentes niveis do planejamento. A maioria dos elementos-chave de boas praticas de
Avaliacdo Ambiental Estratégica e as evidéncias de tiering na cadeia deciséria do planejamento da
politica para o plano municipal sdo observadas no Plano de Gestdo Integrada de Residuos Sélidos.
Aspectos relevantes da Avaliacdo Ambiental Estratégica ndo constatados e a perspectiva dos beneficios
associados permitem recomendar que o instrumento seja sistematicamente empregado no planejamento
e na gestdo de residuos da escala nacional para a local.

Palavras-chave: Avaliagdo ambiental estratégica. Gestdo de residuos sé6lidos. Plano de gestao integrada
de residuos sélidos. Politica Nacional de Residuos Sélidos.
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Plano de gestdo integrada de residuos sélidos de Sdo Paulo na perspectiva da avaliagdo ambiental estratégica

Abstract

Integrated Management Plans of Solid Waste are an innovative instrument management for urban waste,
representing an important advance for sustainability guided by the National Solid Waste Policy. Strategic
Environmental Assessment is an instrument for integrating the socio-environmental issues into policies,
plans, and programs. From this question - How can Strategic Environmental Assessment contribute to the
process of preparing municipal solid waste management plans in the context of the National Solid Waste
Policy? - we analyzed: the suitability of the Sdo Paulo waste plan to the international guidelines for
Strategic Environmental Assessment good practices; and how the strategic objectives of the national policy
influence the local plan by showing evidence of tiering in this planning sector. Tiering is understood as the
chaining of environmental issues at different levels of planning. Some key-elements of Strategic
Environmental Assessment good practices and the evidence of tiering from policy to municipal plan are
observed in the Sdo Paulo waste plan. Most relevant themes of Strategic Environmental Assessment are
observed. Its potential benefits can recommend that Strategic Environmental Assessment has to be
systematically used in the planning and management of solid waste from the national to the local scale.

Keywords: Strategic environmental assessment. Solid waste management. Integrated solid waste
management plan. National Solid Waste Policy.

Infroducao

O planejamento da gestao de residuos sélidos urbanos é um dos desafios enfrentados pelos gestores
publicos municipais (Jacobi & Besen, 2011), devendo integrar desde a ndo geragdo até a disposi¢ao final,
em ativa cooperacdo entre governo, iniciativa privada e sociedade (Zanta & Ferreira, 2003). Para
Silva et al. (2017), a gestdo de residuos sélidos urbanos é fator determinante para o desenvolvimento dos
municipios. A complexidade da gestdo de residuos sdlidos quanto aos impactos ambientais e as
repercussoes sociais, governamentais, territoriais e técnicas encontra respaldo na inovadora Politica
Nacional de Residuos Sélidos (PNRS) (Marchi, 2015).

A PNRS (Lein®c12.305/2010) estabelece as diretrizes minimas para o equacionamento da gestdo de
residuos sé6lidos municipais (Campos, 2012). Entre seus instrumentos mais relevantes, encontra-se o
Plano de Gestdo Integrada de Residuos Soélidos (PGIRS), documento técnico obrigatério para os
municipios. Para atender a essa politica, Sdo Paulo apresentou, em 2014, seu PGIRS (Sdo Paulo, 2014).
Contudo, Maiello etal. (2018) ressaltam as dificuldades para integracdo entre entes federativos na
implementacdo de politicas publicas desde as diretrizes formuladas em nivel nacional até as instancias
executoras em nivel local, tendo como base a PNRS.

No campo do planejamento, a Avaliagdo Ambiental Estratégica (AAE) proporciona a discussao das
alternativas estratégicas para a insercdo de aspectos ambientais e de sustentabilidade no planejamento
e seu desenvolvimento (Partidario, 2012). Promulgada na Europa em 2004, é utilizada em mais de
60 paises (Tetlow & Hanusch, 2012). No Brasil, a AAE é ndo mandatoria e caracteriza-se por poucas
experiéncias de aplicacdo, sendo considerada em evolugao por Montano et al. (2014).

De acordo com Malvestio etal. (2012), a AAE tem oportunidade de cumprir relevante papel no
planejamento e na gestio de residuos pelo aumento da demanda para elaboragio de planos de residuos
so6lidos em fung¢do da promulgacao da PNRS. Estudos dessa natureza vém sendo realizados em locais em
que a pratica de AAE esta consolidada. Desmond (2009), por sua vez, utilizou a gestdo de residuos da
Irlanda para avaliar o alcance da AAE na defini¢io de alternativas estratégicas quanto aos
desdobramentos desse planejamento setorial em seus varios niveis hierarquicos. Enquanto Fischer et al.
(2011) discutiram a aplicacdo da AAE as estratégias municipais de gestdo de residuos na Inglaterra,
identificando oportunidades para a valorizagdo da hierarquia de gestdo de residuos. Para Desmond
(2009) e Fischer et al. (2011), os beneficios da AAE sdo alcancados quando sua aplicagdo é sistematica e
continua dentro de um sistema de planejamento escalonado.
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Na auséncia de marco regulatério da AAE no pais, Sdnchez (2017) destaca o uso da AAE para
articulagdo vertical entre os niveis do planejamento, considerando impactos socioambientais,
formulando opg¢des estratégicas e contribuindo para o desenvolvimento sustentavel. Varios estudos
brasileiros tém contribuido com reflexdes para avangar na consolidacdo da pratica de AAE, como os
desenvolvidos por Sanchez & Silva-Sanchez (2008), Montafio etal. (2014) e Nadruzetal. (2018),
enquanto outros tém buscado compreender o alcance e os beneficios da AAE ao planejamento regional e
setorial, como Malvestio et al. (2012), Gallardo et al. (2016) e Rizzo et al. (2017).

Esta pesquisa busca contribuir com essa tltima corrente de trabalhos, selecionando o planejamento
de residuos como objeto de andlise na perspectiva de discussdo do tiering (hierarquizagdo ou
encadeamento, em tradugio livre) no planejamento setorial, em continuidade as pesquisas de Sanchez &
Silva-Sanchez (2008) e Turco & Gallardo (2018).

De acordo com as boas praticas internacionais (Partidario, 2012), a aplicacdo da AAE deve ser
realizada concomitantemente ao desenvolvimento do planejamento por equipe multidisciplinar e sujeita
a ampla e aberta participacao publica (Tetlow & Hanusch, 2012). Como o PGIRS de Sdo Paulo ndo foi
deliberadamente elaborado segundo essas premissas, buscou-se identificar se a perspectiva da AAE e os
potenciais beneficios associados encontram-se incluidos nesse plano. Estabeleceu-se como questio de
pesquisa: como a AAE pode contribuir para o processo de elaboracao de planos municipais de gestao de
residuos so6lidos no contexto da PNRS? Foram estabelecidos dois objetivos: analisar a adequacao do
PGIRS de Sao Paulo as orientagdes internacionais de boas praticas de AAE; e analisar como os objetivos
estratégicos da PNRS influenciam o PGIRS, demonstrando evidéncias de tiering na cadeia de decisdes no
planejamento nacional de residuos solidos.

Gestao de residuos solidos no Brasil

A produgdo e o descarte de residuos colocam em risco a sustentabilidade. A geracdo mundial de
residuos sélidos municipais esta em torno de 1,32 bilhdo de toneladas por ano e, até 2025, a previsao é
de 2,2 bilhdes de toneladas (Hoornweg & Bhada, 2012).

A quantidade de residuos s6lidos urbanos gerada no pais, em 2016, foi de 78,3 milhdes de toneladas,
das quais 29,7 milhdes de toneladas foram despejadas em lixdes e aterros controlados. Além disso, quase
42% dos residuos coletados nao sdo destinados a aterros sanitarios, empregando solugdes inadequadas
de disposicao final (ABRELPE, 2017).

Esse cendrio associa impactos ambientais, como polui¢do do ar, contaminac¢do do solo, das aguas
superficiais e de lencéis freaticos, riscos a satde publica, problemas socioecondmicos, poluicdo visual,
mau odor e desvalorizacdo imobiliaria (Espinosa & Silvas, 2014), que se estendem para além das areas
de disposicao final, afetando a popula¢ido em geral.

A Organizacao das Na¢des Unidas (ONU) vem preconizando que a geracao de residuos precisa ser
minimizada (ONU, 1992; UNEP, 2011). Essa diretriz desdobra-se em metas de politicas publicas na Unido
Europeia, no Reino Unido (Bulkeley & Gregson, 2009) e no Brasil (2010). Essa abordagem implica
mudangas nos padrdes de producdo e consumo (ONU, 1992; Philippi & Aguiar, 2018), incluindo a
demanda por mais produtos reciclados (Bulkeley & Gregson, 2009; UNEP, 2011), ou seja, uma cultura
mais voltada ao compartilhamento em detrimento da posse e a incentivos de mercado, de tecnologia e de
conscientizacdo (UNEP, 2011). Uma interacdo efetiva entre a administracio publica e a privada requer
solucdes mais complexas. Nesse contexto, insere-se a AAE, que vem contribuindo para que a elaboracao
de politicas publicas e seus desdobramentos em planos e programas integrem as questdes ambientais e
de sustentabilidade (White & Noble, 2013).

Em 2010, foi instituida a PNRS, que retne principios, objetivos, instrumentos, diretrizes, metas e a¢des
aserem adotados pela Unido de maneira isolada ou em parceria com Estados, Distrito Federal, municipios
e particulares, visando a gestdo ambientalmente adequada dos residuos solidos. Essa lei define as
responsabilidades do poder publico e dos geradores e impde obrigacdes aos Estados e municipios. Entre
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seus pontos relevantes, destacam-se: a) encerramento dos vazadouros a céu aberto (lixdes) e destinacdo
final adequada dos rejeitos até 2014 - na data da elaboragio deste artigo, esse prazo estava sendo revisto
de acordo com o Projeto de lei n® 2.289/15, postergando esse encerramento de 2018 a 2021, a depender
das caracteristicas e do porte do municipio; b) elaboracao de acordos setoriais envolvendo toda a cadeia
de geracdo e consumo com o objetivo de implementar a responsabilidade compartilhada pelo ciclo de
vida dos produtos e a logistica reversa; c) elaboragdo de planos nacional, estaduais e municipais de
residuos sélidos; d) conteddo minimo para o Plano de Gestdo Integrada de Residuos Sélidos (PGIRS)
(Brasil, 2010). O PNRS encontra-se em revisdo desde 2017 para estabelecimento de novas metas em
funcdo de algumas distor¢des do diagnéstico considerado no plano original. Essas metas tém impacto
direto nas metas dos planos das esferas administrativas subsequentes.

Para Jacobi & Besen (2011, p. 135), “[...] a PNRS fortalece os principios da gestdo integrada e
sustentavel de residuos”. Segundo a PNRS, o PGIRS deve incluir metas de reducao, reutilizagio, coleta
seletiva e reciclagem visando a reducdo da disposi¢do final de residuos. Também deve prever a
participac¢do do poder publico local na coleta seletiva, na logistica reversa e em outras a¢des relacionadas
a responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos; a identificagio dos passivos
ambientais relacionados aos residuos sélidos e suas respectivas medidas; e o programa de
monitoramento e agdes preventivas e corretivas (Oliveira & Galvdo, 2016). O gerenciamento integrado
de residuos so6lidos urbanos é constituido por um conjunto de instrumentos e técnicas que devem ser
aplicados pelo municipio visando ao aumento da eficiéncia na gestao (Espinosa & Silvas, 2014).

Cabe aos municipios a realizagdo do PGIRS e sua integracdo aos planos que versem sobre questdes
relacionadas a gestdo de residuos sélidos, como o plano diretor, o plano de saneamento basico, o plano de
mudancas climaticas, o plano de consorcios publicos, além do respeito a hierarquia dos instrumentos de
planejamento de residuos so6lidos em todos os niveis da federacdo, conforme mostra a Figura 1 (nivel
nacional, estadual, microrregional, metropolitano, intermunicipal e municipal) (Brasil, 2012).
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Figura 1 - Hierarquia entre os instrumentos de planejamento e gestdo de residuos sélidos no Brasil.
Fonte: Elaborada pelos autores com base em Brasil (2012).
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A expectativa do sistema é que as politicas de residuos so6lidos dos niveis mais locais sejam
alimentadas pelas politicas estabelecidas nos niveis mais abrangentes. A l6gica também é que cada
politica estabeleca os critérios basicos para os planos. Na Figura 1, os niveis regionais e metropolitanos
aparecem pontilhados porque ndo ha politicas especificas, e nem sempre havera planos desse tipo
envolvendo todos os municipios. No entanto, esses planos poderiam ocorrer desde que a Politica
Nacional de Meio Ambiente e a Politica Estadual de Meio Ambiente de Sao Paulo incluissem o incentivo a
solucdo conjunta em municipios vizinhos e regides. A PNRS esta influenciando os planos estaduais e
municipais porque possui critérios para ambos os niveis. O planejamento do PNRS deve permitir que
seus objetivos sejam alcancados por cada ente federado e pelos geradores de residuos. Embora o
conjunto de planos apresentados na Figura 1 esteja presente no escopo da referida lei, cada ente possui
liberdade para executar seu plano, sob a influéncia da hierarquizacdo da tomada de decisdes sobre metas
e acdes determinadas pelo plano nacional (Oliveira & Galvao, 2016). De acordo com Malvestio et al.
(2012), esse modelo top-down de planejamento, em que as esferas superiores orientam as inferiores, é
recorrente, permitindo um encadeamento na tomada de decisdo em que cada nivel administrativo possa
estar direcionado as questdes pertinentes ao seu nivel decisério pelos documentos técnicos do
planejamento. O plano municipal, ou intermunicipal, quando este o substitui, precisa ser a base dos
planos de gerenciamento de residuos daqueles geradores que tém a obrigacdo de elaborar e implantar
seus proprios planos.

O Estado de Sdo Paulo também possui uma politica de residuos sélidos. O plano estadual nao
estabelece acdes para os municipios, cujo gerenciamento é de competéncia municipal, mas propde metas
a serem cumpridas no Estado em rela¢ido a disposicio final e estimula solugdes intermunicipais, bem
como determina o fomento a boas praticas nos municipios e as diretrizes para financiamento de projetos
dessa natureza por parte do Estado.

Avaliagdo Ambiental Estratégica e planejamento de residuos sélidos

A AAE é um instrumento de inser¢do da varidvel ambiental na tomada de decisdo naqueles estagios
decisdrios do planejamento que antecedem os projetos de engenharia, em nivel de politicas, planos e
programas (PPPs) (Rizzo et al,, 2017). No Brasil, pode ter seu uso considerado restrito (Montafio et al.,
2014), uma vez que nao ha obrigatoriedade para sua aplica¢do (Gallardo et al., 2016), e sdo poucas as
experiéncias reconhecidas da utilizacdo da AAE no planejamento brasileiro (Nadruz et al., 2018). A AAE
visa avaliar a viabilidade das opgdes estratégicas considerando-se questdes ambientais e de
sustentabilidade, de modo a possibilitar o alcance dos macro-objetivos do planejamento (Partidario,
2012), como é o caso da PNRS.

De acordo com Tang (2008), um dos principais problemas no planejamento municipal reside na falta
de integracdo do processo de planejamento com o de tomada de decisdo, uma vez que esse nivel decisdrio
ndo tem o potencial para incorporar os impactos ambientais criticos em escalas temporal e espacial
amplas, lacuna que pode ser suprimida pelo uso da AAE. A AAE possibilita essa andlise integrada de modo
a permitir que os objetivos estratégicos estejam contemplados nos niveis decisérios operacionais ou da
base da piramide de decisdo (Arts etal,, 2011).

Segundo Desmond (2009), pelo tiering (hierarquizacdo ou encadeamento) as decisdes da politica
estabelecem um contexto para as decisdes subsequentes, gerando uma integracdo nessa trajetéria do
planejamento em diferentes niveis de poder, do mais elevado (politicas, por exemplo) para o nivel local
(como um plano municipal). Para Turco & Gallardo (2018, p. 5), “[...] o nivel superior decisério deve
influenciar o nivel subsequente”, permitindo que objetivos ambientais estratégicos possam acompanhar
o processo de tomada de decisdo até o nivel de projeto ou nivel local de intervencao (tiering vertical).
Arts et al. (2011) também reconhecem o tiering horizontal, que se caracteriza pela influéncia entre planos
de diferentes setores em um mesmo hivel estratégico, e o tiering diagonal, marcado pela combinacido
entre o tiering vertical e o tiering horizontal.
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Fischer et al. (2011) analisaram as estratégias de 25 planos municipais de gestdo de residuos da
Inglaterra e verificaram que a AAE proporcionou atingir praticas de gerenciamento com foco na
hierarquia da gestdo de residuos. Por sua vez, Josimovi¢ et al. (2015) mostraram o uso de avaliacdo
multicritério aplicada a AAE para aprimorar a gestdo de residuos em Belgrado. Por outro lado,
Salhofer et al. (2007) destacaram que a AAE empregada para desenvolver o plano regional de residuos
em Salzburgo direcionou-se a discussdo de alternativas, sem apontar a melhor solu¢ido, gerando
dificuldades em lidar com um grande nimero de pequenos resultados e facilidades de entender que a
AAE é um processo que remete a aprendizagem e promove uma ativa participacao publica e a formulagao
de cenarios futuros otimizados.

Os procedimentos mais discutidos para realizagao da AAE seguramente sao os desenvolvidos a partir da
Diretiva Europeia de AAE (EC, 2011), que promulgou sua obrigatoriedade no planejamento em nivel de
planos e programas nos paises da Unido Europeia (Partidario & Sheate, 2013). Varios trabalhos detalham
esses procedimentos, como os de Partidario (2012), McGimpsey & Morgan (2013) e Gallardo et al. (2016),
revelando similaridades entre as sequéncias logicas do processo e das atividades técnicas.

A AAE apresenta-se como uma abordagem para a avaliacdo integrada no planejamento de residuos
so6lidos que envolve a participacdo social, um dos elemento-chave do processo de AAE, pois traz
transparéncia e auxilia na reducdo de conflitos na tomada de decisdo (Salhofer etal,, 2007). Para
Desmond (2009), a AAE nesse contexto pode catalisar a aplicagdo da legislacdo de gestao de residuos
solidos. Segundo Malvestio et al. (2012), o planejamento proposto pela PNRS apresenta um formato
parecido ao de uma AAE, uma vez que a politica estabelece varias etapas na formulacdo do plano que
estdo também presentes em etapas da AAE.

Método

Esta pesquisa qualitativa de objetivo exploratorio foi conduzida por meio de pesquisa bibliografica e
pesquisa documental, a partir de um estudo de caso, o PGIRS de S3o Paulo.

Unidade de andlise

O municipio de Sdo Paulo contava, no ultimo censo de 2010, com uma populacio de
11.253.503 habitantes, estimada para 2017 em 12.106.920 pessoas (IBGE, 2018), e, em 2012, coletou em
média 20.100 t/dia de residuos solidos urbanos, possuindo uma geracdo média per capita de
1,1 kg/hab/dia (Sao Paulo, 2014). Aproximadamente 51% dos residuos sé6lidos residenciais coletados
em S3o Paulo sdo organicos e dispostos em aterros do municipio, tanto encerrados como em operacao,
gerando 14% de todos os gases de efeito estufa emitidos no municipio (Sdo Paulo, 2014).
Em cumprimento a PNRS, em 2014 Sio Paulo lancou o PGIRS. A primeira versao do plano foi oficializada
em 2012 e revisada em 2014, por nio atender a requisitos minimos da PNRS. A responsabilidade pelo
plano foi da Secretaria Municipal de Servicos, segundo a qual a reelaborag¢io do plano contou com forte
participagdo popular durante a IV Conferéncia Municipal de Meio Ambiente (Sdo Paulo, 2014).

Coleta e andlise de dados

A pesquisa bibliografica pautou-se no levantamento de referenciais de boas praticas de AAE, apoiadas
nas diretrizes da Diretiva Europeia de AAE (EC, 2011), principal e mais testado referencial técnico sobre o
instrumento, como os trabalhos de Partidario (2012), McGimpsey & Morgan (2013) e Gallardo et al. (2016),
e de referenciais que permitissem entender o tiering no contexto da AAE e da PNRS.

Para analisar a adequacgdo do PGIRS de Sdo Paulo as orientagdes internacionais de boas praticas de
AAE, optou-se pelo referencial de analise proposto por Partidario (2012), visto que se trata de um roteiro
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pautado nas melhores praticas de AAE. A andlise de como os objetivos estratégicos da PNRS influenciam
o PGIRS deu-se a partir de dois enfoques: a) com base no referencial de Malvestio et al. (2012), analisou-
se o enfoque tedrico esperado para planos municipais e para AAE desses planos comparado ao PGIRS; b)
com base no referencial de Desmond (2009), analisou-se o tiering desde a politica federal até o plano
municipal, tendo como foco a hierarquia da gestdo de residuos sélidos.

0 estudo documental considerou o PGIRS de Sao Paulo (2014), que esta apresentado em 456 paginas,
distribuidas em 15 se¢des, e a Lei de Politica Nacional de Residuos Sélidos (Brasil, 2010), que esta
descrita em 76 paginas, com 4 titulos principais.

A andlise dos documentos buscou categorizar os trechos de interesse dentro de categorias especificas,
por meio de andlise de contetddo (Bardin, 2009). As dimensdes de andlise foram: a) analise do contetido
do PGIRS (Sao Paulo, 2014), de acordo com as diretrizes de boas praticas de AAE propostas por Partidario
(2012) e os objetivos da AAE discutidos por Malvestio et al. (2012); b) analise das estratégias, diretrizes
e metas do PGIRS quanto aos principios da PNRS, dentro do conceito de tiering em planejamento,

conforme proposto por Desmond (2009).

As boas praticas de AAE e o PGIRS de Sdo Paulo

0 conteudo do PGIRS de Sao Paulo foi comparado as boas praticas de AAE estabelecidas por Partidario
(2012), conforme apresentado no Quadro 1.

Quadro 1 - PGIRS de S&o Paulo e boas prdticas de AAE

processo de
planejamento?

desenvolvimento do plano.

Elementos- Perguntas-chave Boas praficas de AAE Andlise do contetddo do PGIRS de
chave da AAE g P Sdo Paulo
. . A AAE deve apresentar a No PGIRS, foram considerados
1. Objeto da O que foi . o = . L ~ .
o ) identificacdo de cendrios e/ou cenarios e opcoes estratégicas
avaliacdo. avaliado? . . ) )
alternativas estratégicas. para gerenciamento de residuos.

Em que fase se - . L.
I . Ndo se aplica. A AAE ndo foi

2 Inicio da AAE. iniciou a AAE no A AAE ¢ aplicada consoante o Utiizada durante o

desenvolvimento do PGIRS.

3. Interatividade.

Qual foi o grau de
infegracdo e de
retforno entre as

A AAE deve garantir que a
integracdo entre atividades de

De acordo com o PGIRS, o Decreto
n°® 53.924/13 criou o Comité
Intersecretarial para a Politica

atividades de avaliacdo e planejaomento seja Municipal de Residuos Sdlidos,
avaliagcdo e elevada. composto de vdrias secretarias,
planejamento? infegrando diferentes setores.

A AAE deve apresentar um
mapeamento sintético e
circunscrito dos principais

Foi redlizado no PGIRS um
diagndstico da situacdo atual dos
residuos solidos no municipio, de
acordo com os aspectos

governanca?

ndo governamentais e painéis de
cidaddo, e incluir principios de
responsabilidade, transparéncia,
infegridade, eficiéncia e lideranga
para o desempenho efetivo do
planejamento.

4. Quadro- Foram identificados | problemas, das potencialidades e . P .
. socioecondémicos, a composicdio
problema. problemase das forcas motrizes que p
representam as prioridades eles resplulo S EEEetes e'colejodos €
setoriais. ambientais & de as atuais areas de destinacdo e
susten Tabili dade disposiccio, identificando os
) problemas de gestdo de residuos.
A AAE deve envolver A
responsabilidade institucional, DTe ocord:; golrn °© PGIRS,|$ Cemie
cooperacdo institucional e I ersecretanad para d P?'. Icda
envolvimento de agentes Municipal de Residuos Solidos
. 9 . congrega secretarias, setores e
interessados. Para tanto, deve criar UB0s de frabalho. Os arupos de
Foi estabelecido uma rede de instituicoes, grup X -5 9IUp
5. Quadro de o . frabalho contém representantes da
um quadro de organizagdes governamentais e . . " ~
governanca. sociedade civil, porém ndo

abrangem todos os atores
esperados em um quadro de
governanga e fampouco
preenchem todos os requisitos
esperados.

urbe. Revista Brasileira de Gestdo Urbana, 2019, 11,

€20180155

7/16




Plano de gestdo integrada de residuos sélidos de Sdo Paulo na perspectiva da avaliagdo ambiental estratégica

Quadro 1 -Continuacdo...

Elementos-

Andlise do conteiudo do PGIRS de

englobe questoes
ambientais e de
sustentabilidade,
conforme os
objetivos do plano?2

relevantes consideradas no escopo
do plano.

chave da AAE Perguntas-chave Boas praticas de AAE S&o Paulo
No PGIRS, ndo foi estabelecido um
quadro de referéncia estratégico
. A AAE deve incluir objetivos e que sena RS ic el por
Como foi o quadro p . - objetivos e metas de politicas
6. Quadro N metas de politicas ambientais e de . . ) . ..
. de referéncia o . estratégicas nacionais para niveis
esfratégico de - sustentabilidade (até 30) para BT
P estratégico . . L . decisorios institucionais e outras
referéncia. . definir o referencial de avaliacdo e SN - .
estabelecido? estratéaica politicas aplicaveis com sinergias e
gea. conflitos com a analisada. O Unico
referencial adotado € a prépria
PNRS.
O quadro de
gé?g?g:;? Sﬁ?ggg— Ndo foi estabelecido. Mas, a partir
N do PGIRS, podem ser reconhecidos
sdo temas-chave g ; -
infegrados que varios fatores relevantes: gestdo de
7.Quadro de estabelecem o Esse quadro deve ser holistico e residuos; inovacdo, conhecimento
avaliagcdo de integrado. e conscientizagdo ambiental;
o foco da AAE, a - . .
fatores criticos estrutura de Apresentacdo de poucos fatores qualidade ambiental e espaco
para a tomada avdliacdo e o criticos de decisdo, porém urbano; geracdo de emprego e
de decisdo. con’reg 46 dos integrados. rendaq; recursos naturais; recursos
estudos teonicos — financeiros. Porém, isso nGo denota
ara a tomada de um foco integrado e ndo hd uma
geciséo foi bem andlise holistica desses fatores.
definido?
Foram avaliadas
opcoes
estratégicas, que
sdo alternativas A AAE deve considerar as O PGIRS define um conjunto de
8. Opcdes que garantam que | oportunidades e os riscos das estratégias para cada tipo de
- DPCO o planejamento opcdes para as estratégias residuos gerados no municipio,
estratégicas.

bem como a definicdo de metas,
prazos, custos e competéncias.

9. Participacdo.

Qual foi o grau de

O processo participativo de
concepcdo do PGIRS envolveu
mais de 7 mil pessoas em

58 eventos, incluindo 31 pré-

participacdo? PO - -
! - conferéncias, 6 reunides tematicas,
Deve-se avaliar os A AAE deve possibilitar elevado = .
- . 9 reunides preparatorias dos
mecanismos envolvimento das partes

empregados para
o envolvimento dos

interessadas. Processo ativo de
participacdo.

800 delegados, 10 oficinas técnicas
com cadeias produtivas para
proposicdo de metas, além de

cidaddos na o o
e uma conferéncia municipal.
decisGo. - .
Entretanto, nGdo houve um sistema
de divulgacdo continua das
informacoes coletadas.
O PGIRS apresenta diretrizes para
10. Diretrizes para Existem diretrizes A AAE deve estabelecer diretrizes acompanhamento, porém ndo
o ) Ione'omeF:\ to, | PAr@o para o planejamento, a gestdo e o | apresenta indicadores. Mas hd
planey " | acompanhamento | monitoramento, devendo orientacoes para a criacdo de
agestdoe o . ~ . Py o -
: daimplementacdo | incluir até 20 indicadores de indicadores de monitoramento das
monitoramento. : ~
do plano? monitoramento. acoes, dos programas e das metas

previstos.

Fonte: Elaborado pelos autores com base em Partiddrio (2012).

Pela andlise do Quadro 1, considera-se que o PGIRS abrangeu tépicos do planejamento subsidiado pela
AAE para a gestdo dos residuos em dmbito municipal quanto: a interatividade entre atividades de avaliacdo
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e planejamento (conferéncia e comités integrando diversos setores); ao mapeamento da situacdo ambiental
(diagnostico da geragdo de residuos sdlidos e identificagdo de problema de manejo e criagdo de cenarios
futuros); as estratégias, as metas, aos prazos, aos custos e as competéncias (conjunto de estratégias para
cada tipo de residuo sélido urbano). Alguns elementos de boas praticas de AAE, como participagdo publica
e quadro de governanga, estavam presentes, mas poderiam ser mais bem explorados. O quadro de
governanca poderia ser ampliado para além dos atores envolvidos, e a participagdo publica envolveu
diversos setores, comités e grupos de trabalho, mas ndo houve um sistema de informacdes e divulgacao
sistematica. As principais limitagdes quanto as boas praticas de AAE referem-se: a falta de delimitacao
objetiva dos fatores criticos a decisdo; a auséncia do sistema de informacdes sem a proposi¢cdo de uma cesta
de indicadores para avaliagio sistematica do plano e de suas revisdes futuras; a falta de um quadro de
referéncias para além daquelas intrinsecas ao setor de residuos. Apesar da auséncia da provisdo de
indicadores, um aspecto positivo do PGIRS diz respeito a apresentacdo das diretrizes para a constituicdo de
um sistema de informagdes sobre a gestio de residuos sélidos, o SIMIRS-SP, o que é considerado essencial
na AAE, como preconizado por Partidario (2012).

Embora tenham sido realizadas dez oficinas técnicas com cadeias produtivas, considera-se que a
participagdo publica do setor privado se limitou a discussdo das metas. A interagao entre a estrutura publica
e o setor privado tem sido apontada como um aspecto importante da gestio de residuos. No caso dos planos
de gestdo municipal de residuos, eles interagem diretamente por meio dos planos dos geradores e com os
mecanismos de mercado que podem contribuir para a logistica reversa, gestdo de ciclo de vida de produtos
e outras ferramentas avancadas propostas pelas PNRS. Certos aspectos de competéncia municipal, mas
regulados em outros niveis de governo, como a logistica reversa, tém papel imprescindivel ao setor privado
para sucesso. Pelo PGIRS (Sdo Paulo, 2014), ndo estd evidente como e com qual intensidade ocorreu a
participacgdo do setor privado nas oficinas e nos eventos técnicos, o que dificulta avaliar a capacidade do
PGIRS de abarcar solucdes mais complexas envolvendo o setor privado, destacadas por Zanta & Ferreira
(2003) e UNEP (2011). A participagdo publica proporcionada pela AAE, em que a representacdo justa das
partes interessadas é um fator de sucesso (Rega & Baldizzone, 2015), permite garantir transparéncia e
aceitacdo do processo decisorio (Salhofer et al., 2007), identificando uma relacido positiva entre o grau de
envolvimento publico e o desempenho do plano. O quadro de governanga na AAE, de acordo com Monteiro
& Partidario (2017), promove engajamento e possibilita acdes colaborativas e processos de aprendizagem,
alcangando elevado nivel das consideragdes ambientais no planejamento, sendo, assim, fundamental para
a implementagdo de um plano de residuos sélidos.

A Figura 2 compara o enfoque do planejamento estabelecido pela PNRS com o enfoque que a
abordagem da AAE remete ao planejamento, conforme discutido por Malvestio et al. (2012), aplicados ao
contetido do PGIRS de Sao Paulo (2014).
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municipal
(1_ Prioridade para a gestdo compartilhada entre (1. Questdes: “onde” e “como”.
fRLIEIpRaS. 2. Avaliagdo de estratégias para a gestao
< = 2. Definigdo de areas adequadas para aterros i f ;
Onentagoes aitonals. municipal de residuos solidos.
i | L_{ 3. Avaliagao de alternativas locacionais para a
i iva: obri i icipl - : : b
d‘: h';‘a{lggitz? - i‘ 20:'_3“_3 feu:wa‘ cbr'ga_“:'a 205 TRUARIGS. implantacdo do sistema de residuos sdlidos.
et al. . Definigdo de metas e indicadores para o . _—
monitoramento da gestSo. 4, Fes_ultados esper'an_dos_, propqs:;a_o de metas e
s : _— indicadores municipais e regionais.
&5, Participacdo municipal na logistica reversa. \
| 1 ) l
(1. Sim: ha opgBes de gestio compartilhada R 1. Sim: foram apresentadas solugdes para a
intermunicipais. gestdo de residuos do municipio.
2. Sim: mas com uso de aterros em outros municipios. 2. Sim: as estratégias para a gestio em nivel
Analise do 3. Sim: fim da_ col_el.i indiferenciada de residuos urbanos local foram apresentadas.
¢ universalizagio das coletas seletivas para os - , i 5 | .
PG'RS de = residuos. 3. Sim: é realizada a dns'cussao de alternativas
S30 Paul - 4. Sim: metas para o monitoramento da gestio ¢ para a gestdo de residuos.
0 rauio diretrizes para a criagdo de indicadores; sistema de 4. Parcialmente: ha proposi¢do de metas, mas
informagdes. ndo de indicadores.
5. Sim: mecanismos para coleta dos residuos e logistica \ 2
\_ reversa. 2

Complementagdes:

* Definicdo de instrumentos para a gestdo dos residuos sélidos, responsabilidade compartilhada e logistica reversa.

* Investimento em novos destinos para os residuos secos e organicos.

* Redugdo do volume de rejeitos pelo tratamento de residuos remanescentes de coletas seletivas e pela compostagem in situ.

Figura 2 - Comparacdo dos enfoques do planejamento e da AAE esperados para plano municipal, aplicados ao
contetdo do PGIRS de Sdo Paulo. Fonte: Elaborada pelos autores com base em Malvestio et al. (2012).

Pela analise da Figura 2, observa-se que o contetido do PGIRS esta mais abrangente do que o contetido
minimo esperado ao escopo do plano de residuos em nivel municipal, descrito por Malvestio et al. (2012),
e apresenta um bom alinhamento com o conteido da AAE, também apresentado por Malvestio et al.
(2012), a exce¢do da auséncia dos indicadores.

A presenca de indicadores é uma das boas praticas da AAE (Partidario, 2012). Devem ser usados para
demonstrar as mudancas na qualidade ambiental resultantes da implementacdo de planos e fornecer
informagdes que permitam atender as metas estabelecidas pela AAE (Donnelly et al.,, 2007). O uso de
indicadores globais de eficicia do processo é uma demanda para implementar a gestdo de longo prazo.
Silva et al. (2017) avaliaram o desempenho da gestio de residuos em Curitiba por meio de indicadores
quantitativos, como porcentagem de residuos coletados e reciclados, geracao de residuos por habitante,
custo global da limpeza publica e proporc¢ao de origem de recursos entre receita e recursos do orgamento
publico. A avaliacdo da gestio dos residuos em médio e longo prazo, assim como sua comparagio aos
resultados de outras cidades, fica prejudicada na auséncia desses indicadores. O uso de indicadores
permite propor ajustes no plano com agdes corretivas, conforme recomendacgdo de Oliveira & Galvao
(2016), subsidiar avaliagdo multicritério na gestdo de residuos em Belgrado, de acordo com o relato de
Josimovic¢ et al. (2015), e ainda afastar as dificuldades de avaliagcdo dos sistemas de gestdo de residuos
em Salzburgo, apontadas por Salhofer et al. (2007).

Pelo Figura 2, observa-se um alinhamento do PGIRS as boas praticas de AAE e nao se verificam
situagdes em que os objetivos da AAE se mostram conflitantes com os do PGIRS, confirmando o potencial
de aplicacdo do instrumento a esse planejamento setorial e refor¢cando os achados de Fischer et al.
(2011), Partidario (2012), Josimovi¢ et al. (2015), Desmond (2009) e Malvestio et al. (2012). Além disso,
pode-se auferir os beneficios da pratica da AAE discutidos por Sanchez & Silva-Sanchez (2008),
Montaiio et al. (2014), Gallardo et al. (2016), Rizzo et al. (2017) e Nadruz et al. (2018). Nota-se no PGIRS
o incentivo as acdes de fomento ao conhecimento, a educagio e a conscientizagdo ambiental em matéria
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de residuos sélidos, apresentando nitida compatibilidade com os objetivos intrinsecos as boas praticas
de AAE (Tetlow & Hanusch, 2012).

Tiering no planejamento de residuos solidos: da PNRS ao PGIRS

0 Quadro 2 mostra a perspectiva de tiering no planejamento de gestao de residuos sélidos no Brasil
em suas esferas decisdrias, incluindo as etapas de gerenciamento (Philippi & Aguiar, 2018; Fischer et al,,

2011), conforme destacado por Desmond (2009), com o foco no PGIRS de Sao Paulo.

Quadro 2 - Avaliacdo do fiering por meio das opcdes de gestdo de residuos sélidos na hierarquia de residuos,
desde a PNRS até o PGIRS de Sdo Paulo

Nivel: politica
nacional /

Nivel: planejamento

Nivel: planejamento

Nivel: programa/

PGIRS de Sdo Paulo

residuos).

ional 1 I jet
T regiona ocal projeto
Todos esses
Alternativas politicas DEMENILE S0
. s p Opcodes de gestdo Opcodes de Implementacdo / observados no
(hierarquia de 2 N = . -
de residuos. localizacdo. opcoes temporais. PGIRS e discutidos

para o nivel de
acdo municipal.

Minimizacdo de
residuos.

Prevencdo e
minimizacado.

Escritérios, casas e
indUstria.

Implementacdo de
programas e
projetos de
minimizacdo de
residuos.

Plano municipal de
educacdo
ambiental voltado
para a gestdo de
residuos sélidos.

Reufilizacdo.

Prolongamento da
vida Util do produto.

Bens retorndveis.

Implementacdo de
programas de
reutilizacdo de
residuos.

Implantacdo de
programas de
logistica reversa e
outras formas de
reutilizacdo.

Recuperacdo e
reciclagem.

Opcodes de coleta.

Instalacdo de
recuperacdo de
materiais (MRF).

Detalhes especificos
de rofas, hordrios,
local e gestdo.

Programas de
coleta seletiva,
pontos de entrega
voluntdria (PEVs) e
ecopontos para a
entfrega dos residuos
solidos recicldaveis
SECOs.

Opcodes de
compostagem.
Processos de
estabilizacdo e TMB.
Processo com base

Escolha do processo
de instalacdo de
recuperacdo de

Definidos programas
de valorizacdo de
residuos orgdnicos -
compostagem e

Recuperacdo e
reciclagem.

em RDF - ~

. materiais (MRF). recuperagdo
(combustivel s
derivado de energeética.
residuos).

Iniciativas de
Incineracdo gerenciamento dos
e Gdo. recicléveis secos e
Reciclaveis secos. Aferro. T ~

Reciclagem incineracdo dos

residuos de servico
de saude.

Opcoes de
fratamento de
orgdnicos.

Opcodes de
compostagem.

Para a gestdo e o
manejo dos residuos
orgdnicos, o plano
prevé diversas
acoes.
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Quadro 2 -Continuacdo...

Nivel: politica
nacional /
estratégia

Nivel: planejamento
regional

Nivel: planejamento
local

Nivel: programa/
projeto

PGIRS de Sdo Paulo

Recuperacdo de
energia.

Incineracdo com
recuperacdo de
energia.

Projeto / gestdo de
instalacoes de
recuperacdo de
energia.

Somente os residuos
de servico de salude
e embalagens de
dleos lubrificantes e
materiais
contaminados sdo
encaminhados para
incineracdo.

Residuos de
combustivel
derivado.

Projetos de
instalacoes em
aterros sanitdrios
pela captacdo de
gases provenientes
dos aterros.

Aterro de utilizacdo
de gds.

Projeto para
instalacdo de
unidades TMB em
ecopargues, com
fratamento do
residuo orgdnico por
biodigestdo
anaerdbia,
fransformando-o em
biogds.

Disposicdo final.

Aterros sanitdrios de
residuos ndo
tratados.

Projeto / gestdo de
instalacoes de
recuperacdo de
energia.

Instalacdes de
recuperacdo de
energia em aterros
sanitdrios, por meio
da captacdo de
gases provenientes
dos aterros.

Residuos tratados.

Prevé que os
residuos de servico
de saude (RSS)
sejom
encaminhados para
frafamento.

Fonte: Elaborado pelos autores com base em Desmond (2009).

0 Quadro 2 permite considerar evidéncias de tiering no planejamento de residuos da escala nacional para
a local, denotando encadeamento na gestido de residuos definida pela PNRS e observada no PGIRS. Esse
resultado difere do encontrado por Maiello et al. (2018, p. 46), que analisaram o plano municipal do Rio de
Janeiro e constataram que “[..] o processo de institucionalizacdo da gestdo de residuos sélidos na Regido
Metropolitana do Rio de Janeiro, tendo como marco a PNRS, é apenas incipiente”.

Cabe ressaltar que ha diversos temas que requerem articulacio municipal com outros niveis de
governo: para residuos sujeitos a logistica reversa, os acordos setoriais sdo estaduais ou nacionais; para
materiais reciclaveis, a legislacdo tributaria base é estadual e tem sido considerada uma barreira a
reciclagem; quanto a areas para disposicao final, seu licenciamento é geralmente de responsabilidade do
6rgdo licenciador estadual.

Observa-se que o PGIRS atende a todas as op¢des apresentadas no modelo proposto em nivel nacional,
exceto a utilizagdo da incinera¢do com recuperacdo de energia. A cidade ja teve incineradores, mais
recentemente usados para tratamento de residuos de servigos de saude. Em 1993, houve uma tentativa
de implantacdo de incinerador de residuos domiciliares, que foi descartada por causa da resisténcia da
comunidade e de problemas no licenciamento. Na cidade de Sdo Paulo, hd recuperacdo de energia
somente por meio de projetos de instalagdes em aterros sanitdrios que captam os gases gerados.
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H& também projetos para instalagdo de unidades de tratamento mecanico-biol6gico em ecoparques por
biodigestdo anaerodbia, transformando os gases em biogas e biofertilizante. Essas propostas abrem
perspectivas para o enfrentamento das mudancas climaticas, aspecto positivo do PGIRS, em
contraposicdo a critica de Fischer etal. (2011) aos planos municipais do Reino Unido, os quais ndo
englobaram essas acdes. Percebe-se um elevado grau de compatibilidade entre os objetivos, as diretrizes
e as estratégias direcionados a gestdo de residuos sdlidos na cidade, sendo as ag¢des propostas
compativeis com as recomendacoes geralmente presentes na literatura sobre gerenciamento integrado
de residuos sélidos, como Philippi & Aguiar (2018), Jacobi & Besen (2011) e UNEP (2011).

Além das nitidas evidéncias do tiering vertical (Turco & Gallardo, 2018), desde a PNRS até o PGIRS,
observam-se alguns indicios de tiering horizontal e diagonal, materializados pela menc¢ao da Lei Federal
de Saneamento Basico e da Politica Nacional sobre Mudangas do Clima, denotando um potencial de
articulacdo entre setores influenciando a execucdo do PGIRS e os seus resultados.

Conclusoes e recomendagoes

Considera-se que o processo de planejamento de gestdo de residuos em nivel municipal apresentado
no PGIRS de Sao Paulo revela similaridade a um planejamento realizado sob os preceitos da AAE.
A maioria dos elementos-chave preconizados como boas praticas de AAE encontra-se no PGIRS, a excecao
de alguns pouco explorados ou ausentes. A interatividade entre atividades de avaliacdo e planejamento
(conferéncia e comités integrando diversos setores), mapeamento da situagdo ambiental (diagndstico da
geracao de residuos so6lidos e identificacdo de problema de manejo e criagdo de cendrios futuros),
estratégias, metas, prazos, custos e competéncias (conjunto de estratégias para cada tipo de residuo
s6lido urbano) sdo elementos-chave da AAE observados no PGIRS. Entre os aspectos pouco explorados
encontram-se a participacdo publica, que, embora ampla, eximiu-se de um sistema de informacoes e
divulgacao sistematica, e a governanga, que poderia ser ampliada para além dos atores envolvidos e para
abarcar principios, como o da transparéncia. Os elementos-chave de AAE ausentes estdo associados a
falta de delimitacdo objetiva dos fatores criticos para a decisdo, a auséncia de um quadro decisério
estratégico para além das referéncias orientadas pelo proprio setor de residuos e a caréncia de um
sistema de indicadores ambientais para avaliagdo do plano e revisdes futuras. Cabe destacar que o PGIRS
apresenta diretrizes para a constituicdo de um sistema de informacdes sobre a gestdo de residuos sélidos,
o SIMIRS-SP, com premissas que atendem a expectativa da AAE. Esse sistema de informac¢des também
seria util para constituir a etapa de acompanhamento do PGIRS, ndo avaliada nesta pesquisa pela
limitacdo do escopo, mas prevista e essencial para o sucesso da AAE.

Conclui-se que, mesmo sem diretrizes obrigatérias e formais para realizar a AAE no pais, algumas das
premissas minimas essenciais do instrumento, como diagnéstico da situagdo, interatividade, op¢des estratégicas,
cenarios futuros e diretrizes para acompanhamento do plano, estao integradas ao PGIRS de Sao Paulo.

A estruturacdo do planejamento de residuos sélidos no Brasil, levando-se em consideracdo as orientacdes
preconizadas desde a PNRS até o PGIRS em nivel municipal, permite constatar que o enfoque dado a
hierarquia na gestdo de residuos - uma das principais estratégias da PNRS - demonstra que ha nitida
influéncia do nivel decisério superior para o subsequente. Conclui-se que os conceitos de tiering estdo
presentes na cadeia deciséria do planejamento e na gestdo de residuos sélidos, no caso do plano paulistano.

O PGIRS de Sao Paulo esta orientado as boas praticas de AAE, enquanto elementos-chave esperados
na aplicagio do instrumento, e demonstra estar em consonancia com os objetivos estratégicos da PNRS
do planejamento de residuos sé6lidos da escala nacional para a local, denotando tiering, também previsto
como boa pratica para o sucesso da AAE.

A AAE deve subsidiar o processo de planejamento, a execu¢io e a avaliacdo sistemdtica de um plano.
No PGIRS de Sao Paulo, considera-se que a aplicacdo formal da AAE pode contribuir para aprofundar aspectos
nao abordados e/ou nao adequadamente abordados, ampliar o escopo dos aspectos abordados e internalizar
beneficios comumente associados ao uso sistematico da AAE no processo de elaboracio de planos municipais
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de gestdo de residuos sélidos. Como possiveis beneficios, destacam-se: a garantia de decisdes transparentes e
estratégicas, o aumento da participacdo publica, o fortalecimento do quadro de governanga, a facilitagio da
integracdo vertical, horizontal e até diagonal no planejamento, entre varios outros.

Nao obstante as semelhancas observadas entre PGIRS e AAE, o primeiro é um plano, e o segundo, um
instrumento que subsidia a construcdo de planos que incluem adequadamente a tematica ambiental e de
sustentabilidade. Recomenda-se que a AAE seja utilizada no planejamento e na gestdo de residuos
municipal nas revisdes posteriores do PGIRS e na confeccdo desses planos municipais, por causa da
capacidade limitada em planejamento da maioria dos municipios brasileiros. A utilizacdo da AAE podera
ainda contribuir com etapas de realizacdo do plano que fortalegam a eficacia do planejamento e do tiering,
nao avaliada nesta analise. Recomenda-se, para as proximas revisées do PGIRS, a inclusdo de indicadores
de sustentabilidade voltados ao monitoramento e ao controle das agdes propostas, além da criacao de
um sistema de informagdes sobre residuos so6lidos para a sociedade, incentivando a responsabilidade
compartilhada pela gestdo dos residuos soélidos da cidade e a conscientizacdo ambiental, tépicos
previstos no plano, porém ainda nao implantados.
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