MANEJO DOS RESIDUOS SOLIDOS NO BRASIL: desafios para a
implementacao do Programa Nacional de Saneamento Rural

GESTION DE RESIDUOS SOLIDOS EN BRASIL: desafios para la
implementacion del Programa Nacional de Saneamiento Rural

SOLID WASTE MANAGEMENT IN BRAZIL: challenges for the implementation
of the National Rural Sanitation Program

Izabel Cristina de Matos Andrade’
Sonaly Rezende?

RESUMO

Este estudo tem como objetivo conhecer por meio de pesquisa de opiniao com
especialistas da area de residuos sélidos no Brasil, os desafios relacionados ao manejo
de residuos sdlidos em areas rurais a luz das proposicdes do Programa Nacional de
Saneamento Rural (PNSR). Foram consultados 30 especialistas por meio do método
Delphi. Os resultados apontaram que os desafios para implantacao do manejo dos
residuos sdlidos em areas rurais, segundo prerrogativas do PNSR, passam pela falta de
estrutura técnica e gerencial dos municipios; pelo uso de solucbes coletivas para
atendimento as demandas individuais; pela falta de participagao social para a tomada de
decisOes; além da ndo aderéncia das diretrizes e estratégias do PNSR a Politica Nacional
de Residuos Sélidos e ao Marco Legal do saneamento, representado pela Lei n.°
14.026/2020.
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RESUMEN

Este estudio tiene como objetivo conocer, a través de una encuesta de opinidon con
especialistas en el area de residuos sodlidos en Brasil, los desafios relacionados con la
gestion de residuos sdlidos en las zonas rurales a la luz de las propuestas del Programa
Nacional de Saneamiento Rural (PNSR). Se consulté a 30 especialistas mediante el
método Delphi. Los resultados mostraron que los desafios para la implementacion de la
gestion de residuos solidos en las zonas rurales, de acuerdo con las prerrogativas del
PNSR, incluyen la falta de estructura técnica y de gestién en los municipios; mediante el
uso de soluciones colectivas para satisfacer demandas individuales; la falta de
participacion social en la toma de decisiones; ademas de la no adhesion de los
lineamientos y estrategias del PNSR a la Politica Nacional de Residuos Sélidos y al
Régimen Juridico para el saneamiento, representado por la Ley 14.026/2020.

Palabras llave: Residuos sdlidos; Zonas rurales; Saneamiento; Politicas publicas;
Delfos.

ABSTRACT

This study aims to find out, through an opinion poll with specialists in the area of solid
waste in Brazil, the challenges related to the management of solid waste in rural areas in
the light of the propositions of the National Rural Sanitation Program (PNSR). Thirty
specialists were consulted using the Delphi method. The results showed that the
challenges for implementing solid waste management in rural areas, according to the
prerogatives of the PNSR, include the lack of technical and managerial structure in the
municipalities; through the use of collective solutions to meet individual demands; the
lack of social participation in decision-making; in addition to the non-adherence of the
PNSR guidelines and strategies to the National Policy on Solid Waste and the Legal
Framework for sanitation, represented by Law 14,026/2020.

Keywords: Solid waste; Rural areas; Sanitation; Public policy; Delphi.
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1. INTRODUGAO

A incipiéncia do manejo dos residuos solidos reflete a dificuldade dos municipios
em integrar globalmente suas demandas, a fim de abranger areas rurais. No Brasil, o
aumento generalizado do consumo de produtos industrializados vis a vis a permanéncia
de residuos descartados inadequadamente tem levado ao aumento da insalubridade
ambiental no meio rural (CAMPOS, 2012). De acordo com Han et a/. (2019), nos paises
em desenvolvimento, os residuos sélidos rurais tém sido descartados no préprio
ambiente, ou coletados e dispostos de forma conjunta com os residuos urbanos, com
aproveitamento da infraestrutura existente. Isso se deve a grande dispersao dos
domicilios no territdrio, que impede acdes pautadas em pressupostos de economia de
escala.

Para Yukalang et a/ (2018) a implementacao da gestdao de residuos sdlidos em
areas rurais requer uma abordagem prépria, dadas as suas especificidades e a
impossibilidade de viabiliza-las segundo pressupostos de economia de escala. Segundo
Mihai (2017) existem grandes lacunas na cobertura da coleta de residuos sélidos nos
paises em desenvolvimento e em transicao, tendo sido estimado, em 2017, que 1,9
bilhdo de pessoas ndo dispunham de servicos de coleta de residuos solidos em areas
rurais, correspondendo a uma cobertura inferior a 50% em 105 paises (MIHAI, 2017).

De acordo com Patwa et al. (2020), os residuos sdlidos das areas rurais contém
mais de 50% de organicos, alguma quantidade de residuos inorganicos e uma parcela
insignificante de residuos perigosos. A gestao dos residuos solidos rurais € pautada na
selecao de tecnologias apropriadas ao tratamento, definidas a partir da identificacao das
caracteristicas e composicao dos residuos sélidos (KHAN et a/., 2022). Poldnurk (2015)
cita que os principais problemas e impactos ambientais da gestdo de residuos no meio
rural decorrem das ineficiéncias administrativa e logistica que se expressam nos altos
custos de transporte dos residuos, na multiplicidade de tarefas, na definicdo de precos

injusta e no baixo controle do municipio sobre os residuos municipais e servico de coleta.
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No Brasil, a Lei n°. 11.445/2007 (BRASIL, 2007) instituiu a Politica Nacional de
Saneamento Basico (PNSB) que estabeleceu diretrizes nacionais para o saneamento,
inaugurando uma nova fase as agoes regulamentadas no Pais, definindo a prestagdo de
servicos de saneamento basico como essenciais, forcando os municipios a elaboracdo de
planos de saneamento, em areas urbanas e rurais. A Lei Federal n.° 12.305/2010
(BRASIL, 2010), por seu turno, instituiu a Politica Nacional de Residuos Sélidos (PNRS),
que se apresenta como um conjunto de dispositivos, principios, objetivos e diretrizes para
os residuos sdlidos. As referidas abordagens legais foram constituidas em ambitos
distintos e préprios. Essa caracteristica ja € um dificultador para a organizacao do setor
e a ela se soma a auséncia de acdes especificas para gerenciar residuos sélidos em areas
de baixa densidade demografica. Tal vertente, alinhada com as realidades rurais do Pais,
recebeu atencao no Plano Nacional de Saneamento Basico (Plansab) (BRASIL, 2013),
tendo alcangado destaque no Programa Nacional de Saneamento Rural (PNSR) (BRASIL,
2019). O PNSR atende aos interesses da populacdo residente em areas rurais, visando
proporcionar-lhes condigdes adequadas de saneamento, assim como melhorias na
higiene doméstica, por meio de educacao e participacao social.

Os objetivos do PNSR estao em consonancia com a Lei n.° 11.445/2007 e com os
principios norteadores do Plansab, com foco na promocao e desenvolvimento de acdes
essenciais a promogao da saude, erradicacao da extrema pobreza e desenvolvimento
rural solidario e sustentavel (BRASIL, 2019). Seu alcance € pautado em estratégias que
garantam equidade, integralidade, intersetorialidade e sustentabilidade na prestagao de
servicos, com a presenca indispensavel do ente publico, a fim de se evitar a autogestdo
(BRASIL, 2019). O Programa avancga ao propor a integracdo da gestdo no territdrio,
vinculando o manejo dos residuos solidos dos domicilios rurais aos urbanos, tendo em
vista que solugbes técnicas individuais tendem a ndo funcionar, assim como a
manutencgao adequada de aterros de pequeno porte (BRASIL, 2019).

A matriz tecnoldgica do PNSR evidencia meios de se integrar a gestao dos residuos
sdlidos no territdrio, preconizando aspectos de educacdo e participacdo social que se

agregam a gestao técnica e administrativa. Todavia, como o manejo dos residuos solidos
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apresenta poucas iniciativas consistentes e capazes de atender as demandas rurais, é de
se esperar que as proposicoes do PNSR causem estranheza em parte dos especialistas e
profissionais que atuam na area, por representarem uma quebra de paradigma.

Tendo em vista as inovacoes trazidas pelo PNSR, o objetivo deste estudo é
conhecer por meio de pesquisa de opinido com especialistas da area de residuos solidos
no Brasil, os desafios relacionados ao manejo de residuos sélidos em areas rurais a luz
das proposicoes do Programa Nacional de Saneamento Rural (PNSR).

O artigo estda organizado em secbes. A secao 2, metodologia apresenta a
amostragem e método de pesquisa escolhido; a secdo 3 apresenta e discute os resultados
encontrados na pesquisa, assim como os desafios citados pelos especialistas participantes
sobre a implantacao do PNSR e a secao 4 traz as consideracoes finais e recomendacoes
para estudos futuros.

Espera-se que o estudo contribua com a lacuna existente na literatura relacionada
ao manejo de residuos sdlidos em areas rurais no Brasil, possibilitando aos gestores
publicos, subsidios para a tomada de decisdes e corroborando para o estudo de politicas

publicas que alcancem os territdrios rurais.

2. METODOLOGIA

Para entender como participantes da pesquisa interpretam as recomendagdes do
PNSR utilizou-se o método Delphi, com aplicacao de questionarios interativos para que
especialistas, por meio de sucessivas rodadas, chegassem a um consenso ou estabilizacao
das opinides (COUTINHO, 2013; WENDISCH, 2010; SCARPARO et al., 2012).

Foi empregada a amostragem intencional, com selecdao de participantes
considerados experientes e de alto nivel de aderéncia ao tema (SCARPARO et al., 2012).
Foram convidados académicos/pesquisadores e gestores técnicos que possuissem pelo
menos o nivel de graduagdo. A selegdao buscou minimizar a influéncia de opinides
pautadas em um unico perfil de profissional ou de regido geografica do Pais. Os

académicos/pesquisadores foram buscados e selecionados na plataforma Lattes ou
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indicados por especialistas consultados. A participagdo na pesquisa pressupde o
anonimato. Os questionarios apresentaram pontos criticos para o estabelecimento da
gestao integrada de residuos sodlidos, segundo eixos estratégicos do PNSR (Gestdo,
Tecnologia, Educacdo e Participacao social), e respectivas diretrizes e estratégias. Nao
houve mengao ao PNSR nos questionarios.

O consenso acerca de cada questao foi alcancado quando 70% dos participantes
convergiam na resposta. Perguntas estatisticamente rejeitadas ou aprovadas, mas com
propostas de revisao foram reformuladas e reapresentadas na rodada seguinte.
Perguntas estatisticamente aprovadas e sem sugestoes de revisao foram considerados
consenso, sendo excluidas das rodadas seguintes. Os questionarios foram apresentados
aos participantes na plataforma de formularios do Google solicitando-se respostas em até
25 dias apos o recebimento. Na primeira rodada foram apresentadas 34 perguntas, na
segunda, 29, e na terceira, 20 perguntas. As respostas aos trés questionarios foram
representadas segundo a escala Likert (5 posicoes que refletem desde a maxima
concordancia passando pela neutralidade até a maxima discordancia por pergunta);
previu-se espaco para comentarios.

As informagoes recebidas em todas as rodadas do Delphi foram tabuladas e
analisadas por meio de estatisticas descritivas. Os especialistas argumentaram e
defenderam suas opinides durante todo o processo e também mudaram o curso das
proprias opinides ao considerarem as respostas do grupo. Esse processo foi repetido até
que todos os participantes completassem seu questionario, e, seguindo o pressuposto de
Wendisch (2010), sendo excluidos do estudo aqueles que ndao cumpriram os prazos.

A analise dos dados abrangeu, além da sistematizacdo e descricao das frequéncias
de respostas dos participantes, a dinamica do grupo de especialistas frente a cada
questdo, em termos de convergéncia, divergéncia ou isencao de opinido, e as
manifestagdes espontaneas. Essas Ultimas foram submetidas a analise de conteldo
argumentativa (BARDIN, 2011) e seus resultados compuseram a discussao das opinides

frente as proposicoes/recomendacdes do PNSR.
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3. ANALISE DOS RESULTADOS
3.1 Antecedentes

As questOes apresentadas aos especialistas se alinham as diretrizes e estratégias
do PNSR, e representam a base para a implantacdo de acdes de médio e longo prazos
com vistas a ampliacdo da oferta de manejo de residuos sélidos nas areas rurais do Pais.
Das 34 questdes que compunham o questiondrio na primeira rodada, da qual
participaram 30 especialistas, apenas cinco resultaram em consenso. Das 29 questoes
reformuladas para a segunda rodada, nove obtiveram consenso entre os 19 especialistas
que retornaram suas respostas. Dentre os 19 especialistas que responderam ao
questionario na segunda rodada, 14 mantiveram-se como interlocutores na terceira
rodada, devolvendo suas respostas, em muitos casos, adicionando a elas argumentos
substanciais. Das 20 questdes reformuladas para a terceira rodada, 18 resultaram em
consenso entre os especialistas. A quarta rodada correspondeu a devolucdo aos
participantes das informagdes obtidas e resultados preliminares alcangados, com
mengdes de agradecimento, seguidas de fechamento do ciclo de coleta de dados. A
devolutiva envolveu todos os participantes, desde a primeira rodada, reafirmando-se ali
o compromisso de compartilhamento do relatdrio final. Obteve-se uma taxa de retorno
de 54,5%, na primeira rodada, 63,3%, na segunda rodada, e 73,7% na terceira rodada.
Neste estudo, foram necessarias trés rodadas para que a série de perguntas chegasse a
um ponto de corte e alcangasse consenso.

Durante os ciclos de aplicacdo do questionario Delphi, as perguntas foram
revisadas, renumeradas e reenviadas aos participantes para posterior avaliagao. As

criticas apresentadas por parte dos envolvidos pautaram-se tanto na desaprovacao das

Rev. Perspectivas em Politicas Plblicas | ISSN: 2236 - 045X | v.16| n.31] jan./jun. 2023 — p.32-60



estatisticas resultantes das etapas quanto em argumentagdes contrarias as questdes
expostas. Estudos envolvendo o método Delphi estimam que a taxa de omissao de
respostas varia de 20% a 50% por rodada (COUTINHO, 2013). O Programa Nacional de
Saneamento Rural contempla estratégias voltadas ao atendimento das necessidades de
saneamento basico no meio rural, a partir da integracao de trés eixos: gestdo de servigos,
educacao e participagao social e tecnologia, que norteiam a discussao dos resultados
(BRASIL, 2019).

3.2 Gestao dos Servicos

Mecanismos de prestacao de servicos agregadores de competéncias

O PNSR recomenda a gestao multiescalar dos servicos de saneamento, em
estratégia casada com a maximizacao da coleta domiciliar dos residuos solidos (BRASIL,
2019; p. 169). Demonstra ser essencial o envolvimento de diferentes atores sociais, e a
mobilizacdo de gestores publicos e técnicos, operadores regionais e ou locais e usuarios.

Na interpretacdao de boa parte dos especialistas — 71,4% destes — o apoio a
operagao, assisténcia técnica e prestacao de servicos & essencial ao manejo dos
residuos soélidos nas areas rurais, com garantia a integralidade das agdes no territdrio
e ao protagonismo do detentor da titularidade dos servicos, o municipio. Conforme a
Constituicdo Federal, compete aos municipios a gestdao dos residuos solidos urbanos,
domiciliares e publicos, em areas urbanas e rurais pelo seu carater essencial e de
interesse local (BRASIL, 1988).

A Lei n.° 11.445/2007 explicita as atribuicoes e competéncias dos titulares dos
servicos publicos na formulagdo da politica publica que disciplina o tema, indicando a
prerrogativa de delegarem a terceiros sua organizacao, regulacao, fiscalizacao e
prestacdao (BRASIL, 2007). O PNSR reafirma a competéncia municipal sobre a gestao dos

servicos de saneamento, enfatizando a garantia da participacao social nesse processo,
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como estipulado pela Lei n.% 11.445/2007, ficando a cargo do municipio a elaboragdo do
plano de saneamento (BRASIL, 2007; 2020).

Para 89,5% dos especialistas, o gestor publico municipal podera optar pela gestao
associada (consodrcios ou convénios) e/ou prestacao regionalizada para os residuos
solidos. Esse resultado é reflexo da Politica Nacional de Residuos Sélidos (PNRS) e
explicita que os entes federativos devem ser responsaveis por promoverem a integracao
do planejamento e da cooperagao na gestdo de residuos solidos, com priorizagao de
apoio a consorcios ou solugdes municipais conjuntas (BRASIL, 2010).

Em 2020 foi aprovada a Lei n.° 14.026 (BRASIL, 2020), uma atualizagao do Marco
Legal do saneamento, que impede 0 acesso a recursos oriundos do Governo Federal a
municipios que ndo tomem parte em unidades regionais de gestdo, a partir de 2023. A
integracdo ampla dos territérios, abrangendo as demandas coletivas e individuais €
aspecto defendido pelo PNSR (BRASIL, 2019; p. 208) e, nesse sentido, a regionalizacao
poderia potencializar a insercao das diversas ruralidades brasileiras no planejamento.
Entretanto, a referida Lei de 2020, em seu Art. 10, estabelece também a obrigatoriedade
de celebracdo de contrato de concessao, apos licitacdao publica. Tais procedimentos
limitam a atuacdo comunitaria e reduzem as chances de viabilidade das solucdes
descentralizadas. Por outro lado, favorecem a presenca de prestadores privados, em
locais nos quais a prestacao de servicos € incompativel com os padrdes de eficiéncia
econdmica pretendidos. Assim, a gestdo regionalizada preconizada na Lei ndao tem
aderéncia as estratégias do PNSR.

Importante ressaltar que a formacdao de consércios de residuos soélidos tem
esbarrado em dificuldades. Ferreira e Juca (2017) ao proporem uma metodologia para
avaliar a adocdao de consorcios como alternativa de gestdo para os Residuos Sélidos
Urbanos, revelaram que rotas tecnoldgicas adequadas a grandes cidades podem ndo
servir as pequenas e médias comunidades; ou ainda, tecnologias ndo vidveis para
pequenas cidades podem passar a ter viabilidade quando solugdes associadas forem
adotadas. Deve-se buscar solugdes conjuntas baseadas na identificacao das

caracteristicas ambientais, socioeconOmicas, estruturais e culturais dos entes
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consorciados a fim de proceder aspectos do manejo de forma, mas levando em conta
realidades de cada municipio.

Quase 93% dos especialistas acreditam que a gestdo dos residuos sélidos deve
ocorrer, quando viavel, de forma articulada no territdrio, abrangendo areas rurais e

III

urbanas. Entretanto, a proposicao “quando viavel” inicialmente ndo estava na pergunta
e nem representa um pressuposto do PNSR. Esse adendo refletiu a nogao do grupo de
especialistas, de que a integracao da gestao no territério pode ndo necessariamente
existir. Assim, em fungdo da dindmica de comunicagdo entre a pesquisadora e os
especialistas, interpreta-se que o manejo dos residuos soélidos é prioritariamente
associado a geragao em larga escala, no entorno de nucleos urbanos. O PNSR evidencia
o0 manejo integrados dos Residuos Sélidos (RS) no territdério municipal como solucao
principal, mas, explicita também o0s casos excepcionais, em que isso nao se viabiliza.
Todavia, em relagao aos residuos domésticos produzidos nas areas rurais € enfatizada
a priorizacao de meios para seu deslocamento (BRASIL, 2019; p. 157).

Quanto a responsabilidade pela gestao dos residuos sodlidos rurais ser
compartilhada entre comunidade, prefeitura e prestador de servico, a exemplo da
logistica reversa, 71,4% dos especialistas estdo de acordo. A responsabilidade
compartilhada € um dos principios da PNRS, pelos geradores e o poder publico, a quem
cabe a competéncia de legislar sobre a responsabilidade por danos ambientais (BRASIL,
2010b). A logistica reversa constitui-se como instrumentos da responsabilidade
compartilhada, conforme o art.3, inciso XII, da Lei n.° 12.305/2010, e ratificada pelo
PNSR.

Para Guarnieri; Cerqueira-Streit e Batista (2020) as diferengas regionais, de
infraestrutura e falta de educacao ambiental sdo entraves a implementacao da logistica
reversa. Os autores afirmam ainda que as cooperativas de catadores sao elo essencial no
sistema de logistica reversa de embalagens no Brasil. Couto e Lange (2017) concluiram
que a relacao entre a definicdo do modelo e os agentes responsaveis pela gestdao
compartilhada sdo fatores decisivos para o seu funcionamento, além de normalizacao,

aspectos tributarios, transporte e indicadores de desempenho.
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Mecanismos de responsabilizacdo na prestacdo de servicos

Para 73,3% dos especialistas, o gestor municipal devera criar o modelo tarifario
para regular e fiscalizar o manejo dos residuos sélidos com o intuito de expandi-lo em
direcdo as areas rurais, aplicando cobrangas regulares e compativeis com o local.
Segundo a PNSB, a capacidade de pagamento da populacao deve ser considerada desde
a escolha das técnicas de tratamento e disposigdo final dos residuos sdlidos. A Lei n.°
14.026/2020 estabelece principios de livre concorréncia, competitividade, eficiéncia e
sustentabilidade financeira na prestacao de servicos de saneamento, alinhando-se a atual
tendéncia privatista do setor de saneamento. O PNSR, por sua vez, reconhece a
necessidade de mecanismos de subsidios as populagdes de baixa renda, o que demonstra
0 descompasso entre a Lei e o Programa. Importante destacar que a Lei foi editada
simultaneamente a fase final de elaboracdo do PNSR. A incompatibilidade entre a
politica e um de seus instrumentos demonstra as incoeréncias advindas da auséncia de
politicas de Estado que representem os reais interesses da sociedade.

Uma das estratégias do PNSR para promover a sustentabilidade econémica dos
servicos de saneamento em areas rurais envolve a cobranca pelos servicos de limpeza
publica e manejo de residuos solidos, para viabilidade e sustentabilidade da gestdo e
prestacao desses servicos (BRASIL, 2019, p.123). Aproximadamente 93% dos
especialistas concordam que o municipio podera estabelecer, por exemplo, um sistema
de cobrancga para a destinagdo ambientalmente correta dos residuos sélidos baseando-
se no principio do poluidor-pagador, conforme Lei n.° 12.305/2010. Para Barchiesi;
Costa e Di Pillo (2022) o ato de planejar inclui a definicao dos custos da prestacao de
Servigos.

O PNSR tem como estratégias o fortalecimento das cooperagbes técnicas para
gestao integrada do saneamento no ambiente rural (BRASIL, 2019, p. 122). Sendo assim,
85,7% dos especialistas convergem para que o municipio seja o responsavel por

assegurar recursos técnicos e financeiros para promover a gestao de residuos solidos nas
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areas rurais, podendo, quando necessario, solicitar o apoio dos governos estadual e da
Unido. Segundo Spoann et al. (2018) a capacidade e o desempenho institucional limitados
sao fruto do insuficiente poder de descentralizacao e alocacao de orgamento e forca de

trabalho para a promogdo de praticas tecnoldgicas e ambientalmente sustentaveis.

3.3 Eixo Educacao e Participacao Social

O controle social € um dos instrumentos de gestdo estabelecidos pela PNSB, cujo
exercicio depende diretamente de estratégias educacionais que maximizem a formagao
em saneamento. Educacao e participacao social sao, segundo o PNSR, ferramentas para
efetivar a gestdo em saneamento rural, tornando as solucdes adotadas continuas e
sustentaveis (BRASIL, 2019, p.125). Para 86,7% dos consultados, os gestores municipais
devem realizar programas de educacao ambiental incentivando a segregacao, reciclagem
e coleta dos residuos sdlidos nas areas rurais. Além disso, é dever do gestor municipal
estimular a participacao social na gestdo de residuos solidos, conforme afirmam 96,7%
dos pesquisados. Segundo Tomic e Dimishkovska (2021), a comunidade tem papel
determinante na gestdo dos residuos solidos, sendo a comunicacao entre poder publico,
prestador de servico e usuarios e os mecanismos de fiscalizacdo indispensaveis.

Para Ma e Hipel (2016), o sucesso de um sistema de gerenciamento de Residuos
Sdlidos Urbanos (RSU) ndo depende apenas da inovacao técnica, mas é€
significativamente influenciado por fatores sociais, econdmicos e psicoldgicos, como
participacdo publica, politica e atitude e comportamento publico. Ha consenso entre
94,7% dos especialistas, sobre a relevancia de se considerar a distribuicao espacial da
populacao, seu modo de vida e aspectos socioculturais existentes, para a proposicao de
acoes de planejamento com foco em instrumentos educacionais. Para 89,5% dos
especialistas, as informagdes sobre gestdo de residuos sélidos deverdo ser disseminadas
nos ambientes rurais por meio de jornais impressos, TV, mensagens eletronicas, celular,
radio, visitas dos agentes de salide e acOes presenciais no municipio. Segundo Berry et

al. (2019) a participacao publica garante a criacao de vinculos entre os cidaddos e os
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tomadores de decisao, o que garante que seus formuladores considerem os pontos de
vista da comunidade.

O PNSR tem como diretriz qualificar os trabalhadores do saneamento e oficializar
seu trabalho. Dentre as acOes estruturantes recomendadas pelo PNSR, encontram-se o
apoio técnico-pedagdgico e os programas de formacgdo e requalificacdo de gestores
técnicos, operadores, agentes comunitarios, catadores de residuos sélidos e usuarios
(BRASIL, 2019, p. 199). Para 78,6% dos especialistas, 0 municipio devera propor a
criacdo de programas de formacao técnica, com vistas a capacitacao de operadores nas
comunidades para a realizagao de acoes rotineiras dos servigos de saneamento. Ainda,
71,4% dos especialistas acreditam que o municipio devera prover a formagao técnica
de moradores, empregando-os e remunerando-os como mao-de-obra local para que
assumam a coleta dos residuos soélidos e realizem a manutencao dos equipamentos
utilizados. Ibelli-Bianco et al (2022) realizaram um estudo propondo diretrizes para
educacao e treinamento de catadores, e evidenciaram que a sala de aula deve ser parte
da organizacao dos catadores, com conteldo definido coletivamente pelos participantes
e em questOes cotidianas, sendo necessario um mentor para conduzir o programa de
educacao e treinamento, por meio de um método nao formal de ensino e aprendizagem.

Um dos objetivos da PNRS é a capacitacao técnica continuada ,com énfase em
catadores de materiais reutilizaveis e reciclaveis, assim como a incubacdao e o
fortalecimento institucional de cooperativas e o desenvolvimento de pesquisas para a
gestao compartilhada pautada no ciclo de vida dos produtos (BRASIL, 2019, p. 134). Ja
o Plansab e o PNSR chamam a atencao para a realizagao de programas de capacitagao
de gestores. O Programa Municipal de Gestdo Integrada de Residuos Sélidos (PMGIRS),
por sua vez, tem como premissa a apresentacao do componente de capacitacao,

principalmente para formagao de técnicos especializados no setor.
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3.4 Eixo Tecnologia

Uma das diretrizes do PNSR corresponde a promogao da nao geragao, reducao e
reciclagem de residuos solidos no meio rural (BRASIL, 2019, p. 155), segundo a ordem
de prioridade inerente a gestdo dos servigos, como estabelece a PNRS, a popularidade
do conceito de “lixo zero” nas cidades tem aumentado, sendo a reciclagem essencial
nesse contexto (GU et al, 2021). Segundo Lebedeva (2022), entre os entraves para
implementacao do “lixo zero” estdo a falta de sensibilizacdo da populagdao sobre os
recipientes para coleta seletiva, especialmente nas areas rurais, e a inexisténcia de
alternativas para descarte de embalagens nao reciclaveis.

O Plansab estabelece para areas urbanas a frequéncia minima de coleta dos
residuos sdlidos em dias alternados, mas nao definiu a frequéncia minima de coleta e
nao exige que se realizasse a coleta direta nas areas rurais, todavia, o0 PNSR determina
que a coleta regular ocorra pelo menos uma vez por semana e a coleta seletiva ocorra
em frequéncia compativel com a realidade local, favorecendo a reciclagem (BRASIL,
2013; BRASIL, 2019, p. 156). O PNSR aponta que a ampliacao do manejo dos residuos
sOlidos em areas rurais, passa pela implantacao de locais de armazenamento de residuos
reciclaveis, possibilitando a triagem, por associacbes ou cooperativas de catadores
residentes nas areas rurais ou nas urbanas, quando ndo houver catadores rurais no
municipio (BRASIL, 2019, p.156).

No que concerne as cooperativas de catadores rurais, 85,7% dos especialistas
interpretam que o municipio podera fomentar ou fortalecer sua criagdo, com vistas ao
manejo de reciclaveis, ou implantar pontos de armazenamento dos residuos gerados
nas areas rurais. Para Medina (2000) as cooperativas de catadores podem coletar
grandes volumes de residuos, driblar os intermedidrios e negociar diretamente com as
indUstrias que processam os reciclaveis, o que € benéfico. Ademais, as cooperativas
oferecem empréstimos, assisténcia juridica e empresarial e melhoram as condigbes de
trabalho dos catadores. Como desvantagens sao citados o controle governamental mais
rigido e a falta de flexibilidade (COLOMBIIN e MORBIDINI, 2017).

Rev. Perspectivas em Politicas Plblicas | ISSN: 2236 - 045X | v.16| n.31] jan./jun. 2023 — p.32-60



Quando o assunto em pauta € tecnologia de tratamento de residuos sélidos, 89,5%
dos especialistas concordam que o municipio devera promover a reciclagem dos residuos
s6lidos nas areas rurais, incentivando também a sua separacdo. Para 85,7% deles, a
segregacao dos reciclaveis e rejeitos em areas rurais deveria ser realizada por moradores,
que os encaminhariam a um Ponto de Entrega Voluntaria (PEV) disponibilizado pelo
municipio ou para a coleta porta-a-porta, seguida de triagem e reciclagem e da disposicao
dos rejeitos em aterros sanitarios. Vale ressaltar que 78,6% dos entrevistados
concordam que o municipio podera fornecer recipientes apropriados e estanques, se
necessario, para a coleta ponto a ponto nas areas rurais, em locais em que ha coleta
porta-a-porta.

O PNSR tem como estratégia o fomento da reciclagem dos residuos sdlidos
gerados nas areas rurais, estimulando a separagao dos reciclaveis para que ocorra a
coleta seletiva (BRASIL, 2019, p.156). Para que as demandas individuais sejam
agregadas a oferta dos servicos, o PNSR indica os PEVs, nos quais os residuos sao
acumulados e vao sendo inseridos na cadeia de destinagdo dos residuos urbanos
(BRASIL, 2019; p. 157). Para o atendimento de demanda de pequena escala é
recomendado o acumulo de residuos em unidade propria, sua coleta e transporte a
pontos de transbordo ou triagem ou diretamente a aterros sanitarios (BRASIL, 2019; p.
157).

Para 92,9% dos especialistas, o municipio podera definir em conjunto com a
comunidade uma distancia razoavel para a instalacao de pontos de coleta de residuos
solidos em areas rurais. Ja 73,7% deles afirmam que os residuos perigosos
(medicamentos, lampadas, pilhas etc.) deverdo ser encaminhados a pontos fixos, para
deposito, estabelecidos pelos fabricantes em parceria com o poder publico municipal. Na
visdo de 85,7% dos pesquisados, o municipio devera, quando houver viabilidade
técnica/econémica, coletar e transportar os rejeitos das areas rurais, de forma integrada
a gestdo urbana, enviando-os, quando necessario, a estacdes de

transferéncia/transbordo. 85,7% dos participantes concordam que o municipio podera
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dispor de estagdo de transferéncia/transbordo ligada a aterro sanitario para atender a
demanda regional/local.

Estudo realizado por Oliveira, De Oliveira e Rueda (2017) indicou que a estacao
de transbordo apresenta vantagens econdmicas na destinacdo dos residuos solidos aos
aterros sanitarios. No entanto, o transporte direto ao aterro é mais rentavel se o custo
do transporte (R$/km) aumentar em até 9,28%. Se o custo de transporte aumentar mais
de 15%, o custo de operacao de uma estacao de transbordo pode aumentar até 62%.

E consenso entre 73,7% dos especialistas que o municipio devera dispor de veiculo
coletor apropriado, em termos de capacidade e tamanho, para atender as areas rurais,
integrando-as a logistica municipal. Podem ser empregados veiculos alternativos menores
para coleta em pequenas/médias aglomeragdes combinada a implantacdo de pequenas
unidades de transbordo acessadas por veiculos coletores maiores. Ainda segundo 78,9%
dos participantes, o municipio devera realizar coleta e transporte dos residuos sélidos em
embarcacdes, nas comunidades com acesso exclusivamente fluvial.

O PNSR incentiva o uso e a manutengao de veiculos alternativos de menor porte
como trator agricola e triciclo, para coleta de residuos solidos nas comunidades rurais,
seguida da utilizagdo de pequenas unidades de transferéncia e posterior coleta por
veiculos maiores, ou mesmo a implementacdao de um sistema de transporte até a
disposicao final. Se necessario, a coleta e o transporte deverdo ser realizados em
embarcagdes (BRASIL, 2019, p. 156).

Quando questionados sobre a possiblidade de os municipios incentivarem a
recuperacao e o aproveitamento energético dos residuos sdlidos para a geracao de
biogas, em caso de impossibilidade de reaproveitamento e/ou reciclagem destes, 64,3%
dos especialistas concordaram totalmente, o que nao possibilitou estabelecer consenso
sobre o tema. A recuperacao energética se insere em etapa anterior a disposigao final,
tendo preferéncia sobre esta, sendo expressa como de grande relevancia no PNSR
(BRASIL, 2019, p.156). Todavia, a pequena escala encontrada em areas rurais nao

torna tal processo atrativo, pela sua complexidade face a geracdo limitada de energia,
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l6gica que ajuda a manter o procedimento recorrente de queima dos residuos sdlidos,
que é proibida segundo a PNRS (BRASIL, 2010).

Para Variny et al. (2021) e Bieniek et al. (2022), a valorizacdo energética
enquadra-se no conceito de economia circular, uma vez que contribui para a reducao do
consumo de combustiveis fosseis. Trata-se de processo inerente a um sistema moderno
de gestdo de residuos sdlidos, porém, a recuperacao de energia mostra-se menos
desejavel do que a reciclagem ou a compostagem (KURNIAWAN et al, 2022;
MALINAUSKAITE et al., 2017).

A compostagem foi indicada por 85,7% dos especialistas como forma de
tratamento de residuos organicos a ser adotada/mantida pelo municipio, com incentivo
a compostagem caseira. Al-Sari' e Haritash (2023) demonstram que a compostagem de
residuos solidos € significativamente afetada por fatores como a capacidade financeira
do municipio, a existéncia de maquinario adequado e de veiculos de coleta apropriados,
a disponibilidade de area, a familiaridade com a técnica e com a producao de composto,
por meio de capacitagao, a aceitacdao do sistema de compostagem rapida e a crenca de
que a compostagem é responsabilidade da administracao local.

Para 92,9% dos especialistas, em areas rurais de baixa aglomeragdo domiciliar e
baixa geracao de residuos sodlidos, o municipio devera priorizar a descentralizacao do
tratamento, incentivando a compostagem caseira dos organicos e estudando, junto a
comunidade, o melhor arranjo para o manejo de residuos sdlidos. A centralizacdo do
tratamento dos residuos solidos, pelo municipio, segundo 100% dos especialistas,
merece ser considerada, a depender do contexto local. A coleta dos residuos sélidos em
todo o territorio municipal devera ser realizada, incorporando as demandas rurais ao
planejamento coletivo municipal, prevendo-se o uso de unidades de transferéncia e
transbordo como etapas do manejo dos residuos sélidos.

Sobre aterros sanitarios de pequeno porte, 85,7% dos especialistas sdo favoraveis
a sua implantacao por meio de fomento municipal, quando nao houver viabilidade
técnica/econdmica para a coleta e a destinacao final dos rejeitos do meio rural pelo

servico municipal. Entretanto, para o PNSR essa alternativa é apresentada com
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ressalvas, pelo histérico de problemas que apresenta, assim como a técnica de
aterramento de residuos sdlidos em ambito domiciliar, tendo em vista a auséncia de

normas técnicas para tal procedimento (BRASIL, 2019, p. 157).

3.5 Desafios para a implantacao do PNSR segundo os especialistas

A visao dos especialistas revelou aspectos que poderao representar desafios para
a implantacao das diretrizes do PNSR com respeito a gestdo de residuos sdlidos nas areas
rurais. Para eles, a maioria dos municipios brasileiros ndo possui estrutura técnica e/ou
gerencial para realizar o manejo dos residuos sélidos conforme preconiza o Programa.
Deste modo, as distintas ruralidades estdao associados volumes de residuos soélidos
diferentes, com implicacdes sobre a frequéncia e o local de coleta, exigindo abordagens
proprias. Tais especificidades dificultam a destinacdo conjunta de residuos solidos de
areas urbanas e rurais, visto que as etapas anteriores do manejo requererao atuacao
especifica, exigindo dos poderes locais visao estratégica, planejamento, recursos
humanos e econémicos. Independentemente da quantidade, ha consenso de que se
deve buscar a compostagem no local de geracao, evitando-se a coleta de residuos
organicos.

Segundo Widomski; Glen e Tagdd (2017) uma gestdo sustentavel de residuos
sdlidos no meio rural, deve ser pautada em sustentabilidade financeira, inclusao,
instituicOes coerentes e politicas publicas proativas, para minimizar os efeitos ecoldgicos
e ambientais negativos da geragao, do transporte, do tratamento e da destinacao final.
Para Yukalang et al. (2018) as solucdes para a gestdao dos residuos sélidos em areas
rurais devem estar no bojo de politicas apropriadas e planos de implementacdo focados
na reducdo do volume de residuos destinado a aterros e na coleta com segregacao na
origem, com educagdo ambiental, além de treinamento e qualificacdo do governo local.
Hettiarachchi et a/. (2018) citam que a gestao dos residuos sélidos ndo avancga nos paises
da América Latina e Caribe devido as deficiéncias nos aspectos de governanca, visto que

existem baixas coberturas de coleta e elevada disposicao irregular destes residuos em
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lixdes. Além disso, os aterros sanitarios apresentam problemas operacionais e ambientais,
reciclagem precaria e déficit de capacidade financeira e recursos humanos. Os aspectos
politicos e normativos tém relevancia para o aprimoramento da gestdo, assim como a
participacdo social, a falta de recursos humanos em nivel municipal e o baixo
financiamento (DUGARD, LANGFORD e ANDERSON, 2017; SOUZA, 2017; JIMENEZ,
CAVILL e CAIRNCROSS, 2014).

Embora domicilios de areas rurais sejam os mais excluidos do acesso a servicos
publicos, a tarefa de definir o sistema tarifario é atribuicdo do ente regulador. Cada
municipio devera assim, ajustar as suas condi¢des os subsidios provenientes das esferas
Federal e Estadual e planejar a expansao dos servigos nos proprios territorios, prevendo-
se a cobranca de tarifas. Incentivos econdmicos podem ser adotados, mas o que
garante o comportamento de segregacao dos residuos, de forma continua,
independente de incentivos, é a participagdo dos usuarios, em areas rurais ou urbanas
(BRASIL, 2010)

No que concerne a integracao dos domicilios rurais em uma perspectiva territorial
mais ampla, os especialistas convergem para a visao de que os consoércios ou associacoes
representam alternativas para racionalizar os servigos, mas interpretam que estes
dependem de fatores inerentes a cada realidade, tais como a distancia a outros
municipios, a possibilidade de articulacao efetiva, as oportunidades reais geradas pela
gestao associada dos residuos etc. Os especialistas, de forma preponderante, consideram
que o municipio pode optar pela integragdao a um consorcio publico e utilizar um aterro
regional, beneficiando-se da gestao regionalizada, conforme preconizado nas Leis n.°
12.305/2010 e n.° 14.026/2020. Todavia, importante mencionar que embora sejam
estimulados pelas politicas de saneamento e de residuos sdlidos, os consodrcios existentes
ainda ndo apresentam resultados satisfatérios, de acordo com o Plansab (BRASIL, 2013).
Neste ponto, enfatiza-se o marco regulatério do saneamento que altera as condigdes do
exercicio da titularidade, impondo processos de regionalizacdo que ao invés de

proporcionarem a integracao das acoes de manejo de residuos sdlidos no municipio,
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tendem a fragiliza-las. Tal aspecto inclusive nao dialoga com a PNRS, que valoriza a acao
do municipio, embora também estimule a formagdo de consdrcios.

Para Struk e Bakos (2021), a cooperagao abrange a independéncia e soberania
municipal e o beneficio de fazer parte de um 6rgdao maior aumentando a eficacia do gasto
publico. As associagdes de municipios geralmente sao capazes de garantir servicos a
precos melhores, explorando economias de escala e negociando melhores acordos gerais
com provedores de servicos externos.

Solugdes descentralizadas sdao consideradas pelos especialistas como mais
efetivas, concordando com as premissas da PNRS, que preconiza mudanca de
comportamento da coletividade no que tange a gestao dos residuos sélidos. Contudo, as
experiéncias relativas a aterros de pequeno porte podem se tornar vidveis para
municipios isolados, ou seja, se representam a Unica solucdo técnica, se estes forem
adequadamente operados. Tal assertiva, porém, nao representa ponto pacifico, tendo
em vista que ha muitas experiéncias que revelam o quao dificil € o manejo dessas
estruturas em locais de poucos recursos técnicos. Assim, esse tipo de aterro sanitario
deve ser instalado apenas nos casos em que fatores como distancia ou acesso sejam
impeditivos para promoverem a destinacao final conjunta dos residuos gerados nas areas
rurais e urbanas.

Quanto a responsabilidade sobre a gestdao dos residuos sdlidos urbanos e rurais,
ha convergéncia de que esta deva permanecer sob a égide municipal, pela sua maior
facilidade de envolver a comunidade e outros setores de ambito local, inclusive o
empresarial. Segundo Hettiarachchi et a/ (2018) nao é facil identificar quem sdo os atores
envolvidos e as partes interessadas (individuos, organizagdes e autoridades) na gestao
dos residuos sdlidos, o que dificulta a busca por solugdes duradouras e sustentaveis. Para
os autores, identificar os tipos de governanca (burocratica, de mercado e de rede) é
passo importante para a resolugao dos problemas na gestao de residuos sdlidos.

O PNSR ndo levou em consideracao a PNRS para elaboracao das diretrizes e
estratégias em seus eixos. O Programa prop0s matrizes tecnoldgicas para atendimento

a diferentes contextos e realidades mais comuns do saneamento rural no Pais, tanto em
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aspectos conceituais, quanto em relacao as interfaces com a participacao social. Deste
modo, o PNSR ndo abrangeu o escopo de residuos solidos de referéncia na PNRS, que
abarca, além dos domésticos, outros tipos como os agrossilvopastoris, os provenientes
da construcdo civil e de servicos de saude. Em algumas das etapas do processo de
elaboracdo do PNSR, o escopo de residuos sdlidos foi tema de discussdo, com defesas
voltadas a inclusao de todos os tipos de residuos sélidos gerados no meio rural. Contudo,
uma vez que o PNSR esta vinculado ao Plansab, houve consenso nas discussbes de que

a abrangéncia dos residuos soélidos deveria ser mantida em consonancia com a PNSB.

4. CONSIDERAGCOES FINAIS

A promogao de um debate do que esta posto no PNSR pelos especialistas em
gestao de residuos soélidos no Brasil mostrou-se importante para a interpretacao da falta
de alinhamento entre a PNSB e a PNRS, que repercute nas agdes desarticuladas e
mantenedoras do status guo. Além disso, a atualizagdo da Lei do saneamento nao esta
sintonizada com as diretrizes e estratégias propostas no PNSR, que também é parte
integrante da PNSB. Ha que se alcancar um patamar de coesao social, respaldado por
politicas publicas que atendam, com efetividade, aos interesses da populacao, como
resultados de uma pauta construida conjuntamente e que garanta a ampliacao da
atuacdo dos poderes locais para além dos perimetros urbanos.

Os resultados desta pesquisa revelam que as solugdes para o manejo de residuos
sOlidos em areas rurais necessitam de etapas que integrem acles desde o
acondicionamento dos residuos sélidos até a destinacdo ambientalmente adequada, nos
ambitos domiciliar, comunitario e municipal, como prevé o PNSR. Os desafios sdo reais,
inerentes ao processo politico que exclui habitantes rurais do exercicio da cidadania, da
conquista de direitos e da ciéncia de deveres. O PNSR avanga ao trazer a tona aspectos
orientadores das mudangas, considerando a participacao social.

O estudo demonstrou que as principais dificuldades a serem enfrentadas para o

manejo de residuos sdlidos, conforme diretrizes e estratégias descritas no PNSR, sdo
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representadas pela falta de infraestrutura e de mao de obra especializada nas areas
rurais, dificultando a implantagdo de uma gestao efetiva para os residuos sodlidos. As
especificidades rurais dificultam o fortalecimento de acdes padronizadas voltadas a
segregacao, acondicionamento e destinacao adequada aos residuos solidos. Para superar
estes desafios, devem ser priorizadas acOes voltadas para a adaptacao da gestao de
residuos solidos as caracteristicas especificas das areas rurais, sobretudo em agles que
promovam a conscientizacao da populagao e seu engajamento, com foco nos ganhos em
salubridade ambiental, além da capacitacdo da mao de obra local. As melhorias
infraestruturais também devem ser priorizadas, para que seja possivel estabelecer uma
logistica que abranja todos os domicilios e resulte na universalizacao do atendimento.

A pesquisa Delphi possibilitou a representacdo da consolidacdo do julgamento do

grupo a partir de sua experiéncia e conhecimento.
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