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Resumo
ste trabalho apresenta um panorama da gestdo publica de residuos
da construcdo civil no municipio de Sao Paulo. Em meio a
persistente deposicao irregular desses residuos em areas de dominio
publico, ¢ discutido um conjunto recente de ac¢Ges articuladas pela
sociedade civil organizada e pelos poderes publicos para o enfrentamento da
degradacdo ambiental e do desperdicio de recursos. Conclui-se que nos
Gltimos dez anos a insuficiéncia de politicas publicas assim como a falta de um
gestor publico estruturado e de controle social no municipio de Séo Paulo séo
responsaveis pela persisténcia da deposicao irregular dos residuos da
construcgdo civil.

Palavras-chave: Residuos de Construcdo e Demolicdo. Gestdo de Residuos. Politicas
Publicas. Construcao Civil

Abstract

This paper presents an overview of the management of construction and
demolition waste by the local government in the city of Sdo Paulo.
Considering the existing inadequate disposal of this waste in areas of public
property this work discusses a recent set of actions, which have been jointly
organized by the community and the state aiming to reduce the environmental
degradation and the waste of natural resources. The study suggests that the
absence of public policies, the lack of a well structured public organisation
responsible for managing construction and demolition waste, and ineffective
control by the community in the city of SAo Paulo, in the last ten years, are the
main causes of the inadequate deposition of such waste.

Keywords: construction and demolition waste; waste management; public policies;
civil construction
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Introducao

A cadeia produtiva da construcdo civil consome
entre 14 e 50% dos recursos naturais extraidos do
planeta; no Japdo corresponde a cerca de 50% dos
materiais que circulam na economia; nos EUA o
consumo de mais de dois bilhGes de toneladas
representa cerca de 75% dos materiais circulantes
(JOHN 2000). Estes nimeros sdo decorrentes da
importancia desta cadeia produtiva na economia:
no Brasil, em 2002, o setor foi responsavel por 8%
do Produto Interno Bruto (CBIC 2003). Estima-se
que os residuos da construgdo civil (RCDl)
representem de 41 a 70% do total dos residuos
solidos gerados em areas urbanas (PINTO 1999).

A producdo de grandes volumes de materiais de
construcdo e a atividade de canteiro de obras —
construcdo, manutencdo e demolicdo -  sdo
responsaveis por cerca de 20 a 30% dos residuos
gerados pelos paises membros da Unido Européia
(MURAKAMI et al. 2002). Este percentual
corresponde a um valor compreendido entre 221 e
334 milhdes de toneladas por ano (VAZQUEZ
2001). Nos EUA, segundo a agéncia ambiental
americana, sdo gerados aproximadamente 136
milhdes de toneladas de RCD por ano (EPA 1998).

Nos anos 80, em virtude da escassez de areas para a
disposicdo final de RCD na Europa e Estados
Unidos, a reciclagem e a minimizagéo de residuos
passaram a ser objeto de atengdo especial do setor
da construcdo civil e diversas politicas publicas
foram implementadas com este objetivo. Nos
Estados Unidos ha cerca de 3.500 unidades de
reciclagem de RCD que respondem pela reciclagem
de aproximadamente 25% do total de RCD gerado
(EPA 1998). Na Europa, a média de reciclagem dos
RCD é de 28%. Nos Paises Baixos esta taxa é bem
mais alta: em 2000, foram aproveitados 90% dos
residuos da construcdo, ou seja, 16,5 milhdes de
toneladas (PUT 2001).

A reciclagem dos RCD diminui o volume de
residuos que necessitam de disposicdo final e a
pressdo sobre recursos naturais. A maioria das
ferramentas usadas nas politicas publicas de
minimiza¢do dos RCD pode ser implantada em
Vvarios estagios do processo de construcdo, projeto,
demolicdo e manejo dos residuos. Alguns dos
melhores exemplos de politicas vigentes em varios
paises procedem de uma pesquisa realizada em
1999 pelo WPPPC - Working Party Pollution

1 A Resolucdo CONAMA 307/2002 definiu como residuos da
construcao civil os residuos conhecidos comumente em Séo Paulo
como entulho de obra. Abreviou-se residuos da construgdo civil
para RCD, considerando que estes compreendem residuos da
construgdo e demolicdo, como sdo mais conhecidos em outros
paises (C&DW - construction and demolition waste).

Prevention and Control of the Environment Policy
Committee of the Organisation for Economic
Cooperation and Development - OECD -
(MURAKAMI et al. 2002):

(a) Limitacdo de componentes perigosos em
materiais de construcdo: em 1999 foi aprovado na
Holanda um decreto que determina padrdes para a
quantidade méxima de substéncias perigosas
contidas em materiais de construgdo, que poderiam
impactar o solo e a agua superficial, por lixiviacdo,
no uso e quando da sua reciclagem;

(b) Incentivo a durabilidade de materiais de
construcdo: o Japdo implantou um programa de
incentivo a moradias com alto nivel de durabilidade,
no qual a durabilidade de edificacdes usualmente se
refere & expectativa de duracéo do desempenho
fisico das partes estruturais;

(c) Incentivo ao uso de materiais de construcao
reciclados e reciclaveis: a Alemanha, Coréia e 0
Japdo tém leis com recomendagdes gerais para
estimular o uso de materiais reciclaveis e reciclados;

(d) Cobranca de precos elevados para a deposicdo
de RCD em aterros: amplamente utilizada na
Dinamarca, Inglaterra, Republica Checa, Italia e
Franca a cobranca funciona como incentivo para a
reciclagem dos residuos. Em cinco paises europeus
é proibida a deposicdo de algumas categorias de
RCD em aterros. Estas proibigdes variam de pais
para pais, mas o0 objetivo principal é prevenir a
deposicdo no solo de materiais reciclaveis e
reutilizaveis;

(e) Triagem obrigatéria de RCD em obras e entrega
obrigatdria em unidades de reciclagem: sete paises
europeus e 0 Japdo introduziram esse importante
instrumento de politica regulatéria;

(f) Demolicéo controlada: em quatro paises
europeus é necessario apresentar as autoridades
documentacdo de como os RCD serdo tratados antes
da demoligdo das edificagOes. Na Suécia, por
exemplo, o plano de gestéo deve acompanhar a
documentacéo para demolicéo da edificagdo, o qual
deve ser aprovado pelas autoridades. Neste deve
estar descrita a destinacdo de cada um dos materiais
resultantes;

(9) Taxacdo de matérias primas oriundas da
atividade de mineracdo: é também usada como
forma de estimular o uso de materiais provenientes
dos RCD. Na Dinamarca a taxa sobre recursos
naturais € imposta a pedreiras e na Suécia a
exploracdo dos bens minerais por escavagdo. Na
Inglaterra sdo taxadas a areia, cascalho e pedras;
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(h) Subsidios financeiros para unidades de
tratamento de RCD: a Inglaterra subsidia a compra
de equipamentos e a Bélgica investe em companhias
de reciclagem que processam RCD; e

(i) Padrdes para o uso de materiais reciclados: séo
utilizados na Alemanha e Holanda. Na Bélgica, foi
desenvolvido um esquema de certificagdo voluntaria
para agregados reciclados, baseada em
especificacdes técnicas estabelecidas pelas
autoridades.

O Brasil, até 2002 ndo tinha politicas publicas para
o0s residuos gerados pelo setor da construcdo civil.
Na cidade de Sé&o Paulo, até aquele ano a legislacdo
municipal limitava-se a proibir a deposicdo de RCD
em vias e logradouros publicos, atribuindo ao
gerador a responsabilidade pela sua remocdo e
destinacéo.

No inicio do século XX os residuos gerados no
municipio de Sdo Paulo eram, geralmente, dispostos
nas varzeas Santa Cecilia, Ponte Pequena e Rio
Tieté (ROCHA, 1997). Neste periodo, quando se
registraram diversas epidemias, as terras altas da
cidade tiveram forte valorizacdo, provavelmente por
estarem afastadas dos locais de disposicéo final dos
residuos. O primeiro bairro paulista implantado em
local elevado tanto expressou a preocupacao da elite
paulistana com as questdes sanitarias que foi
chamado de Higiendpolis - cidade da higiene
(IACOCCA, 1998).

No inicio do século XXI milhares de toneladas de
RCD sdo depositados diaria e sistematicamente em
centenas de vias e logradouros publicos do
municipio (SCHNEIDER et al, 1999) e
“comprometem a paisagem urbana, o trafego de
pedestres e de veiculos e a drenagem urbana, além
da atragdo de residuos nao inertes, multiplicagdo de
vetores de doengas e outros efeitos”, conforme
observado em diversas cidades brasileiras (PINTO,
1999).

Curiosamente, ha registros de pontos criticos
centenarios de deposicdo irregular de residuos,
como, por exemplo, aquele localizado na rua
Monsenhor Andrade, distrito do Bras. Essa rua foi
citada numa nota publicada em 15 de novembro de
1899 (LIMPEZA, 1999):

“Limpeza - Vao ser removidas as aguas podres
da Uruguayana, Brigadeiro Machado e a lama do
Hipodromo. Vae tambem ser feita limpeza do
vallo existente entre a rua Jodo Theodoro e 0s
fundos da rua Monsenhor Andrade™.

Oito meses depois, em 10 de julho de 1900, outra
nota apontou a existéncia de ratos no local,
indicando a insuficiéncia da manutencdo dos
servigos publicos de limpeza (INSTITUTO, 2000).
Noventa e oito anos depois a rua Monsenhor

Andrade continuou a ser citada, desta vez ocupando
meia péagina de capa do jornal Folha da Tarde
(ACREDITE, 1998): “Acredite, isto é uma rua de
Sao Paulo”.

Diferentes governos do municipio de S&o Paulo
enfrentaram o problema da deposicdo irregular com
substanciais investimentos de recursos
orcamentarios, prioritariamente na remogao de RCD
dos pontos criticos. Estes investimentos, no entanto,
tem se mostrado insuficiente para enfrentar o
problema e, em certos casos, parece até mesmo
agrava-lo, com sérias repercussdes sobre a ordem
urbana.

O cidaddo Thomaz Claudio Katz observou a logica
da gestdo que pereniza o problema em carta
publicada no jornal O Estado de S&o Paulo de 21 de
marco de 2001, na coluna S&o Paulo Reclama:

“(....) mas de nada adianta remover o entulho
jogado diariamente pelas cagambas se ndo se
derem soluges definitivas aos locais de despejo
(destaque dos autores), mais do que conhecidos
pela Prefeitura. Em meu trajeto diario pela
marginal do Pinheiros (Santo Amaro — Jaguaré,
nos dois sentidos), vejo que ndo ha dia em que
ndo se jogue lixo em certos locais, lixo esse que a
Prefeitura remove com tratores. E no dia seguinte
aparece mais entulho!”

Considerando os problemas crénicos acima
descritos, 0 presente trabalho apresenta os principais
resultados de uma investigacdo® sobre as possiveis
causas da persisténcia da deposicdo irregular de
RCD em vias e logradouros publicos da cidade de
Séo Paulo. Buscou-se identificar os principais atores
envolvidos, assim como analisar 0s papéis e suas
inter-relacbes, de forma a contribuir para a
formulagdo de politicas publicas relacionadas a
limpeza urbana municipal e para a melhoria da
salde e qualidade de vida nas regides
metropolitanas.

Metodologia da pesquisa

O estudo foi realizado no periodo de 1993 a 2002,
através de uma metodologia de pesquisa qualitativa,
em raz&o do objeto da investigacdo — persisténcia da
deposicdo irregular de RCD em vias e logradouros
publicos urbanos do municipio de Sdo Paulo —
referir-se a um fendmeno social complexo, cuja
compreensdo pode ser favorecida por meio de
estudos multivariados dentro de uma mesma
investigacao.

2 Este artigo é baseado na dissertagdo de mestrado intitulada
“Deposicdes Irregulares de Residuos da Construgédo Civil na
Cidade de S&o Paulo”, apresentada ao Departamento de Saude
Ambiental da Faculdade de Saude Publica da USP, por Dan
Moche Schneider, sob orientagédo do Prof. Dr. Arlindo Philippi Jr.
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Na metodologia qualitativa utilizada para esta
pesquisa optou-se pelo estudo de caso e pela
triangulacdo dos dados coletados. No estudo de
caso, segundo Becker (BECKER, 1997),
geralmente, sdo formuladas perguntas sobre o grupo
social em estudo: quem sdo os elementos
constituintes do  grupo analisado?  Quais
modalidades de atividade e interagdo adotadas séo
recorrentes e estveis? Quais atividades se
relacionam entre si e como 0 grupo interage com o
entorno? Ao mesmo tempo, o estudo de caso tenta
desenvolver declaragBes tedricas mais gerais sobre
regularidades do processo e estruturas sociais.

A investigagdo constou de varios estudos integrados
e complementares, muitas vezes desenvolvidos de
forma concomitante: observagdo de campo,
pesquisa bibliografica, pesquisa documental e
entrevistas ndo estruturadas. Com esses recursos
metodoldgicos obteve-se material diversificado:
registros de observacBes de campo, registros
fotograficos, relatérios gerenciais do Departamento
de Limpeza Urbana da Prefeitura de S&o Paulo,
dados do Sistema de atendimento ao Cidaddo,
cadastro de transportadores privados de RCD,
artigos em jornais, documentos eletrénicos, registros
de entrevistas ndo-estruturadas, entre outros.

O eixo central da pesquisa procurou determinar as
categorias de participantes que estdo envolvidas na
deposicdo irregular de RCD em vias e logradouros
publicos, assim como as suas atividades principais e
inter-relacoes.

Neste trabalho foi questionado também o
direcionamento dos gastos do poder publico
municipal na gestdo de RCD. “O estudo da dire¢do
do gasto também permite que se obtenha algum
conhecimento acerca do tipo de articulagdo que
existe entre a politica publica estudada e os setores
privados, fornecedores de bens e servigos”
(FAGNANI, 1998).

Persisténcia da deposicao
irregular de RCD no municipio
de Séo Paulo

A cidade de Sao Paulo, principal centro financeiro
do Brasil, é a cidade mais populosa do pais, com
10,4 milhdes de habitantes, segundo o censo do
IBGE em 2000, e estd situada na Regido

Metropolitana de S&o Paulo, o quarto maior
aglomerado urbano do mundo, onde vivem cerca de
17,8 milhdes de habitantes (SECRETARIA
MUNICIPAL DE PLANEJAMENTO URBANO,
2000).

A érea urbanizada do municipio atingiu em 1994
cerca de 826,4 km?, ou seja, 57,6% do total da area
do municipio (SECRETARIA MUNICIPAL DE
PLANEJAMENTO URBANO, 2000). Segundo o
Departamento de Limpeza Urbana da Prefeitura de
S&o Paulo (PINTO, 2003), a ampliacdo, renovacao e
manutencdo dessa &rea resultou, em 2003, na
geracdo de 17 mil toneladas de RCD por dia.

Uma fracdo significativa dessa massa de residuos
continua a ser depositada irregularmente em areas
de dominio publico. Os aterros publicos Itatinga e
Itaquera receberam da coleta publica corretiva, entre
1993 e 2002, mais de oito milhdes de toneladas de
RCD removidos de vias e logradouros publicos.
Entre 1993 e 2002 foram desembolsados mais de
263 milhdes de Reais, tomando-se por base 0s
custos de coleta e deposicdo de RCD em aterro
vigentes em 2002. A Figura 1 apresenta a evolugdo
da coleta publica corretiva das deposigdes
irregulares de RCD no municipio de S&o Paulo,
entre 1993 a 2002. Principais atores envolvidos na
gestdo de RCD.

Transportadores privados de RCD

O transportador privado é, provavelmente, um dos
principais agentes causadores da deposigao irregular
de RCD em vias e logradouros publicos. Segundo o
Departamento de Limpeza Urbana (LIMPURB), das
559 empresas cadastradas entre 1999 e 2003, apenas
363 empresas, com 13.163 cacambas, estavam com
0 cadastro valido em janeiro de 2003
(DEPARTAMENTO DE LIMPEZA URBANA,
2003). Cerca de 60% das cacambas cadastradas no
LIMPURB em janeiro de 2003 pertenciam a
pequenas empresas.

Segundo o Sindicato das Empresas Removedoras de
Entulho do Estado de Séo Paulo (SIERESP), as
despesas com combustivel, lubrificacdo, mecéanica,
elétrica e  borracharia, itens diretamente
relacionados com a distancia de transporte de RCD,
representam quase 40% do total do custo de uma
viagem, valores préximos aos encontrados em Séo
José do Rio Preto (38%) e Santo André (32%)
(PINTO, 1999).
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Fonte: Departamento de Limpeza Urbana (1993; 1994 a 2002)

Figura 1 - Coleta publica corretiva das deposi¢des irregulares de RCD em Sao Paulo entre 1993 e 2002

O transportador que deposita irregularmente RCD
em vias e logradouros puablicos proximos da regido
de geragdo minimiza seus custos de transporte e
evita custos de deposicdo regular, transferindo
estes para a sociedade. Esta situacdo possibilita a
oferta de precos menores que os praticados pelo
transportador que destina seus residuos em
distantes areas licenciadas. Face a concorréncia
desleal, é grande a possibilidade dos
transportadores cadastrados passarem a ilegalidade
ou mudarem de ramo.

Empresas de limpeza publica

A gestdo dos residuos € um servico publico de
caréater coletivo, cabendo ao Estado os papeis de
definidor de politica, regulador e controlador. Ja a
prestacdo dos servicos ndo é necessariamente uma
atribuicdo do Estado e esta pode ser realizada por
empresas contratadas ou pela comunidade
organizada. Do ponto de vista do usuario destes
servicos, interessa que estes tenham custos baixos
e qualidade adequada.

Até anos recentes, a prestacdo dos servicos de
limpeza urbana na América Latina e Caribe eram,
em geral, feitos pelas administragdes municipais
ou empresas publicas. A concessdo dos servicos a
empresas privadas, principalmente em médias e
grandes cidades, é a tendéncia atual. “No Brasil,
(....) existe o risco de, em médio prazo, a
terceirizacdo estar centralizada em algumas poucas
empresas, com um processo de cartelizagdo e
divisdo regional de interesses, o que certamente

impediria a queda dos custos atuais de limpeza
urbana” (FERREIRA, 2000).

A administracdo municipal paulistana operou de
forma direta os servicos de varricdo e coleta de
residuos até o final dos anos 60 quando estes
foram progressivamente terceirizados. Neste
periodo, com a operacdo privada dos servigos de
limpeza urbana, por um lado foram observados
beneficios como a renovagdo de equipamentos e
maior produtividade operacional. Por outro lado,
0s ganhos néo se refletiram nos precos praticados
(TIVERON, 2001).

O setor de limpeza publica é um mercado restrito e
atraente que absorve uma fatia de 4% a 7% do
orcamento municipal de So Paulo, cerca de R$
500 milhGes por ano, o que tem atraido o interesse
de grandes grupos empresariais nacionais e
internacionais.

De acordo com o0s contratos vigentes, estas
empresas Sa0 pagas por preco unitario de servicos
realizados. Desta forma a coleta de residuos
domiciliares e de RCD ¢é paga pela quantidade de
residuos coletados. Se por um lado isto possibilita
as empresas 0 aumento da margem de lucro na
medida em que estas tém ganhos de produtividade,
por outro, esta forma de pagamento induz a uma
pratica contraria as politicas publicas atualmente
em discussdo. Enquanto ao poder publico interessa
diminuir a quantidade de residuos, as operadoras
do sistema de limpeza urbana, a luz dos contratos
vigentes, interessa aumenta-la.
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Alguns artigos de jornais, em diferentes periodos,
levantaram o problema:

“Vereadores suspeitam que empresa Marquise
estaria cobrando da Prefeitura por entulho
recolhido em aterro de Guarulhos e ndo em ruas
da capital” (JORNAL DA TARDE, 28 de
Novembro de 2001).

“Comissdo da SAR investiga irregularidades — A
intencdo do Secretdario das Administracdes
Regionais é reunir provas que confirmem as
denuncias surgidas nas Gltimas semanas. Além da
subcontratacdo de caminhoneiros autbnomos por
um preco cinco vezes inferior ao recebido da
Prefeitura, o Estado flagrou na semana passada
caminh@es retirando terra na zona norte que era
misturada irregularmente ao entulho recolhido em
outras regides da idade” (SUBCONTRATADOS,
1997)

Gestor publico

O Departamento de Limpeza Urbana da Prefeitura
de S&o Paulo, subordinado a Secretaria Municipal
de Servigos e Obras, & 0 drgdo responsavel pela
gestdo dos diversos residuos gerados na cidade.

A percepcdo de antigos prefeitos sobre a
fragilidade gerencial do LIMPURB foi constatada
por estudo realizado durante a gestdo 1989-1992.

“Esses prefeitos, em sua grande maioria,
classificaram a estrutura administrativa como
deficiente, sensivelmente acanhada, extremamente
obsoleta, dentre outros adjetivos” (TIVERON,
2001).

E provavel que a degradacio da capacidade
gerencial do Limpurb tenha se iniciado em meados
da década de 70, quando comecgou 0 processo de
terceirizagdo dos servicos de limpeza urbana.
Atualmente todo o servigo de limpeza urbana é
terceirizado, ao contrario do que acontece, por
exemplo, nos Estados Unidos, onde uma
significativa parcela dos municipios mantém pelo
menos uma regido da cidade operada pela
administracdo  direta, preservando  assim
conhecimentos basicos e parametros fundamentais
ao controle da atividade (TIVERON, 2001).

A fragilidade do Departamento de Limpeza
Urbana pode ser exemplificada por suas atividades
de fiscalizacdo durante o ano 2000, quando a
supervisdo contava com dois profissionais de nivel
superior e vinte e um fiscais de nivel médio: para
cerca de 120.000 deposicGes irregulares de RCD
foram lavradas somente vinte e cinco multas.

A construcdo de uma politica
municipal para os RCD

Em 1999, foi iniciada uma interessante experiéncia
na regidao norte do municipio: Gentil Ferraz,
transportador privado de RCD, passa a fazer a
triagem de madeiras, plasticos e outros materiais
da massa total de residuos coletados, em uma area
que passou a ser denominada de Area de
Transbordo e Triagem - ATT (FERRAZ et al.,
2001). Com essa triagem o transportador pretendia
utilizar o aterro publico Itaquera, que recebe
apenas a fracdo mineral dos RCD.

A triagem destes materiais permitiu uma redugéo
significativa da massa de residuos a ser disposta no
aterro publico; a fracdo mineral dos RCD passou a
ser reutilizada em obras de cascalhamento e
manutencdo de vias (Figura 2). As madeiras
passaram a ser entregues a interessados em utiliza-
las como suprimento energético de olaria (Figura
3), e os plasticos, metais e outros materiais
passaram a ser vendidos para empresas

recicladoras. Em 2004, Gentil Ferraz avangou na
recuperacdo dos materiais que sdo depositados na
ATT, iniciando a operagdo da primeira recicladora
privada de RCD da cidade de S&o Paulo (Figura
4).

Figura 2 - Triagem da fracdo mineral em ATT
privada

26 Schneider, D. M. ; Philippi Jr., A.



[RReT \H;. _&

Figura 3 - Triagem de Madeiras em ATf pfiv;’:lda
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Figura 4 - Central de reciclage'm em ATT privada

Em 2001, o grupo de residuos da Céamara
Ambiental da Constru¢do Civil, no qual tém
assento a Companhia de Tecnologia de
Saneamento Ambiental do Estado de Sdo Paulo
(CETESB), o Sindicato da IndUstria da Construcdo
Civil do Estado de Séo Paulo —-(SINDUSCON-SP),
a Universidade de Sdo Paulo (USP), o Sindicato
das Empresas Removedoras de Entulho do Estado
de S&o Paulo (SIERESP) e prefeituras da Regido
Metropolitana, reconheceu a importancia da
experiéncia de Gentil Ferraz e desenvolveu um
conjunto de regras para implantacdo e operagao de
Areas de Transbordo e Triagem de RCD.

Este documento serviu de base para o0
desenvolvimento da norma NBR 15112 — Areas de
Transbordo e Triagem de RCD (ABNT, 2004a) e
do Decreto Municipal 42.217/2002 (SAO PAULO,
2002a), que reconheceu essa atividade e estd
possibilitando 0 aumento de areas regulares para a
deposicdo de RCD. Em meados de 2004, sete ATT
estavam em processo de licenciamento no
municipio.

A existéncia dessas areas comprova que ha
potencial para a implantagdo de politicas publicas
que estimulem o aproveitamento dos RCD e

passem a integrar uma rede de &reas privadas
adequadas para a deposic¢do regular.

No ambito do Plano de Gestdo Sustentavel de
Entulho apresentado pela administragdo municipal
em 2003, além do apoio ao licenciamento de ATT,
estdio contemplados também o incentivo &
producdo privada de agregado reciclado de
residuos da construgdo pela possibilidade do seu
uso em obras publicas, conforme listagem de
precos unitarios da Secretaria de Infra-estrutura
Urbana - SIURB .

Uma rede de areas publicas para o recebimento
gratuito de pequenos volumes de materiais
inserviveis da construgdo civil também passou a
ser implantada. Em 2003 entrou em operacdo, na
regido da Mdoca, a primeira unidade (Figura 5) e
até o final de 2004, as obras de quatro novas areas
publicas foram finalizadas.

Figura 5 - Ponto de entrega voluntéria de
materiais inserviveis

Mudancas recentes em politicas
publicas e no quadro normativo

A partir de 2002, tem se observado importantes
mudangas nas politicas publicas, assim como a
producdo de diversas normas e especificacbes
técnicas, voltadas ao equacionamento  dos
problemas provocados pelos residuos da construcéo
civil. Estas politicas publicas séo entendidas como
um conjunto de diretrizes para o enfrentamento dos
problemas provocados pelos RCD, consolidadas na
forma de leis. As normas e especificagdes técnicas,
de uma forma geral, fixam padrdes reguladores
visando a garantir a qualidade do produto, a
racionalizagdo da producéo e sua uniformidade.

O principal instrumento legal no ambito federal
introduzido recentemente é a Resolugdo 307 do
Conselho  Nacional de Meio  Ambiente
(CONAMA), de 5 de Julho de 2002 (BRASIL,
2002). Com inicio de vigéncia em todo 0 pais em
2003, esta resolugdo estabelece prazos para o
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enquadramento de municipios e de geradores de
RCD. Estabelece que esses residuos ndo poderao ser
dispostos em aterros de residuos domiciliares, em
areas de “bota fora”, em encostas, corpos d’agua,
lotes vagos e em areas protegidas pela lei. Os RCD,
dependendo da sua classificacdo, deverdo ser
reutilizados ou reciclados na forma de agregados, ou
encaminhados as areas de aterro de residuos da
construcéo civil, sendo dispostos de modo a permitir
a sua utilizacdo ou reciclagem futura; ou deverdo ser
armazenados, transportados e destinados em
conformidade com as normas técnicas especificas.
Os municipios deveriam implementar seus planos
de gestdo até junho de 2004, enquanto os grandes
geradores de RCD deveriam apresentar planos de
gestdo de residuos ao submeterem suas obras a
licenciamento, a partir de janeiro de 2005.

Também no ambito nacional, a necessidade de
gerenciar adequadamente os RCD é também uma
das preocupacBes do Programa Brasileiro da
Qualidade e Produtividade do Habitat (PBQP-H
2000). O PBQP-H tem entre seus objetivos
promover a modernizacdo do setor da construcao
civil e melhorar a qualidade do habitat. Envolve um
amplo leque de acdes, tais como a qualificacdo de
construtoras e de projetistas, a melhoria da
qualidade de materiais, a formacéao e requalificagdo
da mdo de obra, a normalizacdo técnica, a
capacitacdo de laboratorios, e a aprovacdo técnica
de tecnologias inovadoras, entre outras. As
empresas envolvidas no processo de qualificagdo
evolutiva devem comprovar gestdo correta dos RCD
inclusive sua destinacdo adequada (PBQP-H, 2000).
Em 2004 estava prevista, mas ndo se efetivou, a
assinatura de um acordo de adesdo ao PBQP-H,
envolvendo a Prefeitura do Municipio de S&o Paulo,
0 SINDUSCON-SP, a Associagdo de Pequenas e
Meédias Empresas da Construcdo Civil do Estado de
Séo Paulo (APEMEC) e a Associagdo Paulista dos
Empresarios de Obras Publicas (APEOP).

Em relacdo a normas da ABNT, além da NBR
15112 (ABNT 2004a), referida acima, foram
produzidas recentemente diversas outras normas
referentes a gestdo de RCD, pelo CB2 — Comité
Brasileiro da Construcdo Civil, listadas a seguir:

(@) Norma NBR 15113 - Aterro de Residuos da
Construcdo Civil (ABNT 2004b): apresenta normas
para o licenciamento e operacdo de Aterros de
Residuos da Construcéo Civil;

(b) Norma NBR 15114 - Areas de Reciclagem de
Residuos da Construcédo Civil (ABNT 2004c):
apresenta normas para o licenciamento e operagao
de éreas de reciclagem de RCD;

(c) Norma NBR 15115 - Uso de agregado
reciclado de residuos de construgdo em camadas de
pavimentacdo (ABNT 2004d); e

(d) Norma NBR 15116 — Utilizagdo de agregado
reciclado de residuos de construgdo em
pavimentacdo e preparo de concreto nao estrutural
(ABNT 2004e).

No ambito do Municipio de S&o Paulo e do Estado
de S&o Paulo, diversos instrumentos normativos e
legais também foram produzidos, entre os quais
destacam-se os seguintes:

(@ Norma Técnica Municipal para a producdo e
utilizacdo de agregado reciclado em pavimentacao
(Resolucdo da Secretaria da Infra-estrutura Urbana
da Prefeitura de S&o Paulo 32/2003) (SAO PAULO
2003): apresenta normas para a producéo de RCD
reciclado e 0 seu uso em pavimentagao;

(b) Lei Municipal 13.478 de 30 de Dezembro de
2002 (SAO PAULO 2002c): dispde sobre a
organizacao do Sistema de Limpeza Urbana do
Municipio de Sao Paulo; cria e estrutura seu érgao
regulador; autoriza o Poder Publico a delegar a
execucdo dos servicos publicos mediante concessao
ou permissdo; institui a Taxa de Residuos Soélidos
Domiciliares -(TRSD), a Taxa de Residuos Sélidos
de Servicos de Salde —(TRSS) e a Taxa de
Fiscalizac&o dos Servigos de Limpeza Urbana —
(FISLURB); cria 0 Fundo Municipal de Limpeza
Urbana —(FMLU), e da outras providéncias. No que
tange a gestdo publica dos RCD, manteve 0s
mesmos principios da Lei 10.315, ou seja, a
responsabilidade do gerador de mais de 50 kg de
RCD por dia, pelo seu acondicionamento, transporte
e destinacdo;

(c) Resolucdo Estadual SMA 41 de 17 de Outubro
de 2002 (SAO PAULO 2002d): dispde sobre
procedimentos para o licenciamento ambiental de
aterros de RCD e inertes no Estado de S&o Paulo;

(d) Decreto Municipal 42.217 de 24 de Julho de
2002 (SAO PAULO 2002a): estabelece rito de
licenciamento e regra a operacéo de Areas de
Transbordo e Triagem e Pontos de Entrega
Voluntéria de residuos da construcéo;

(e) Lei Municipal 13.298 de 17 de Janeiro de 2002
(SAO PAULO 2002b): estabelece a
responsabilidade do gerador e do transportador no
gue tange ao manejo dos RCD. Na auséncia de
contrato que defina a responsabilidade das partes, se
tornam co-responsaveis pelos residuos gerados e sua
destinacdo;

(f) Resolucdo CADES 61 -2001 (Conselho
Municipal de Meio Ambiente e Desenvolvimento
Sustentavel) (SAO PAULO 2001): estabelece
pardmetros para o licenciamento de aterros de
RCD no municipio de Séo Paulo; e
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(g) Decreto Municipal 37.952 de 10 de Maio de
1999 (SAO PAULO, 1999): Dispde sobre a
utilizacdo de cagambas estacionarias para coleta e
remocdo de residuos da construcdo civil e residuos
volumosos; determina o cadastramento dos
transportadores e a destinagdo dos residuos apenas
em areas licenciadas e indicadas pelo
Departamento de Limpeza Urbana da Prefeitura de
Sé&o Paulo.

De uma forma geral, observa-se que, a partir de
2002, h& uma intensa producdo de normas, planos,
decretos, resolucBes e leis voltadas para a
valorizacdo dos RCD, de forma a induzir o seu
reaproveitamento, e para 0o reconhecimento,
regramento e responsabilizacdo de atores
envolvidos com os RCD: (a) geradores, (b)
operadores de aterros de residuos da construgao
civil e areas de ftransbordo e triagem, (c)
transportadores e (d) gestores publicos.

A quase totalidade desses documentos é formada
por instrumentos legais de comando e controle que
pressupdem uma politica eficiente de fiscalizagéo.
Essa abordagem demanda uma infra-estrutura
administrativa bastante organizada para que se
assegure 0  cumprimento  das  normas
(DEMAJOROQVIC, 1996). No entanto, essa infra-
estrutura ainda ndo parece estar consolidada no
orgdo gestor municipal. E, além disso,
instrumentos legais de comando e controle séo
necessarios, mas ndo sao suficientes para que seus
objetivos sejam implementados.

Conclusoes

Quais as razbes da persisténcia da deposicao
irregular de RCD em vias e logradouros publicos
na cidade de S&o Paulo? Por que sdo privilegiadas
as agdes corretivas e se da tdo pouca importancia
as acbes preventivas? Por que as centenas de
milhdes de Reais que sdo desembolsados para a
solucdo do problema ndo provocam reacBes
suficientes na sociedade?

Pode-se pensar que a resposta a primeira pergunta
seja a falta de interesse do governante em
governar, tal como diz Rafael, personagem de
Thomas More em A Utopia: “... a maioria dos
principes preocupam-se apenas com a guerra ou a
arte da cavalaria, cujo conhecimento ndo possuo
nem desejo. As artes da paz sdo desprezadas:
esforcam-se com mais aplicacdo em empregar
todos os meios, bons ou maus, para aumentar 0s
seus dominios, do que em governar com justica e
paz os que ja possuem” (MORE 2001).

Pode-se alternativamente apontar como causa
desta situacdo a constante escassez de recursos
financeiros para investimentos em politicas

publicas de prevencdo da deposicao irregular. Mas
isto ndo é verdadeiro quando se contabiliza o
montante gasto com a gestdo corretiva.

Pode-se também responsabilizar os governantes
pela incapacidade em planejar suas a¢fes. Mas o
planejamento ideal também parece ser uma utopia,
pois “os planejadores geralmente reclamam da
falta de vontade politica dos governos, mas falham
em perceber as aspiragbes e interesses
contraditérios que criam os gargalos politicos ou
os desvios em relagcdo aos planos” (RATTNER,
2001).

Entdo, a persisténcia dessas dificuldades,
frequentemente retratadas pelos meios de
comunicacéo, e o volume de recursos consumidos,
destinados prioritariamente a continua correcdo da
deposicéo irregular de RCD, indicam que essas
dificuldades talvez sejam estruturais, ou seja,
dependam menos da qualidade administrativa dos
governantes e mais da légica social.

No estudo apresentado, observa-se que a logica
social acima referida é um circulo vicioso:
geradores de RCD indiferentes, desinformados ou
unicamente interessados no menor custo da
cacamba, contratam empresas ilegais que
promovem a deposicéo irregular de RCD em vias e
logradouros publicos do municipio. O LIMPURB,
orgdo gestor da limpeza publica municipal,
estruturalmente fragil, mantem contratos de custo
elevado (FERREIRA, 2000; TIVERON 2001; O
ESTADO DE SAO PAULO, 1997) com empresas
terceirizadas, para a remocdo de RCD de vias e
logradouros publicos. No entanto, as areas de
dominio publico ndo permanecem limpas pois sdo
utilizadas, num acordo tacito ndo declarado, como
estagbes de  transferéncia de  residuos.
Transferéncia, alids, ndo s6 de residuos mas de
recursos publicos para empresas de limpeza
contratadas para transportarem e destinarem
adequadamente o RCD de geradores indiferentes,
desinformados ou gananciosos.

Nos Ultimos dez anos as reagdes da sociedade
sobre os problemas relacionados aos RCD ndo
foram suficientemente intensas de forma a
priorizar o assunto nas agendas de administradores
publicos, possivelmente porque, num cenario de
auséncia de politicas publicas para o
enfrentamento da deposicdo irregular de RCD, a
atuacdo de grupos de interesses especificos
(residuos, coleta, aterros), com elevado poder
econdmico e conhecimento técnico especializado,
seja mais efetiva do que a manifestacdo de grupos
mais amplos, cuja capacidade de organizagdo e
acesso a informacg6es sdo limitados.
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A atuacdo de grupos com elevado poder
econdmico e conhecimento técnico especializado é
efetiva a ponto de “empresas que sdo objeto de
regulagdo, em certo sentido, capturam seus
reguladores, transformando normas que deveriam
neutralizar seus privilégios (como um monopélio)
em elementos que sedimentam sua posicdo
favorecida“ (JOHNSON et al, 1996). A
fragilidade estrutural do 6rgéo gestor para agdes de
controle dos contratos de limpeza urbana estende-
se para acdes de fiscalizacdo de posturas
municipais, afetando, dessa maneira, o controle
das deposicGes irregulares. Sua capacidade
gerencial é principalmente utilizada no
processamento de medicGes dos diversos contratos
de limpeza urbana.

Nesse cenario de fragilidade institucional e
gerencial, a partir de 2002, desenvolve-se um
arcabouco legal e técnico para sustentacdo de uma
politica municipal de gestdo publica dos RCD. E
publicado um conjunto de diretrizes para facilitar a
deposicdo correta do RCD (Decreto 42.217/2002),
regrar geradores de RCD (Lei Municipal
13.298/2002) e, normas técnicas para O USO
sustentado de agregado reciclado (Resolucdo
SIURB 32/2003). A publicacdo da Resolucdo
CONAMA 307/2002, Resolugdo SMA 41 e um
conjunto de normas técnicas da ABNT voltadas
para o regramento de areas de manejo de RCD e
valorizagdo  desses  residuos reforcam a
constituicdo de uma politica municipal.

Podera o Departamento de Limpeza Urbana,
organismo que sofre de cronica falta de recursos
materiais e humanos e de governabilidade
limitada, o que inviabiliza o seu adequado
funcionamento, consolidar e desenvolver a politica
municipal de RCD?

Um novo organismo de regulamentacdo e controle
dos servicos de limpeza urbana, a Autoridade
Municipal de Limpeza Urbana - AMLURB,
estabelecida legalmente no final de 2002, assumira
parte das responsabilidades do LIMPURB. No
entanto, e ainda que se possa contar com uma
estrutura melhorada, a AMLURB devera ter
também um carater eminentemente burocratico,
sem representagdo dos diversos interesses
envolvidos nos servigos concedidos. Assim, existe
0 risco de que, ao se manter a AMLURB com essa
caracteristica de unilateralidade, podera resultar na
sua “captura” pelos grupos concessionarios mais
fortes.

A necessidade de mudanca na natureza dos
organismos de regulacdo e controle é fortemente
recomendada por Johnson et al. (1996) num estudo
realizado sobre a concessdo, regulamentacéo,
privatizacdo e melhoria da gestdo publica: “Parece-

nos que a natureza desses organismos deve mudar
substancialmente, até porque suas funcdes deverao
afora ser mais amplas e complexas. A presenca,
em algum nivel decisério, de interesses
conflitantes (governo, concessionarios, usuarios de
grande e pequeno porte, entidades representativas
da sociedade civil, etc.) é necessaria para manter o
equilibrio da gestdo setorial (...)” (JOHNSON et
al., 1996).

Uma politica publica sera tanto mais efetiva
quanto for a influéncia da comunidade na
conducdo dos negd6cios publicos. Com a
comunidade exercendo ativamente seu papel de
protagonista da histéria, as prioridades serdo
redefinidas, a corrupcdo serd reduzida e a
transparéncia do governo tornar-se-4 mais efetiva,
Nesta perspectiva, salde, ambiente e controle
social sdo interdependentes e inseparaveis.
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