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Resumo

O artigo aborda ainovagdo em servicos de saneamento com foco na participagéo ou acesso
dos stakeholders a implantacdo dos projetos de Mecanismo de Desenvolvimento Limpo
(MDL) nos aterros sanitarios Bandeirantes e S0 Jodo. No periodo de 1979 a 2007, os
aterros mencionados receberam praticamente a totalidade dos residuos domiciliares
coletados em S&o0 Paulo, cidade mais populosa, com aproximadamente 11 milhdes de
habitantes, e amaior geradora de residuos domiciliares do Brasil. A andlise é feita a partir
da aplicacdo de um modelo multiagentes direcionado para a apreensao das interacoes entre
diferentes agentes. Conclui-se que, nos casos estudados, ndo ha efetiva participacdo ou
acesso dos stakeholders, o que representa obstacul os as possibilidades e oportunidades de
promogdo da inovagdo em servigos de residuos solidos na cidade de S&o Paulo por meio
dos projetos de MDL.

Palavras-chave: inovacdo em servicos; mecanismo de desenvolvimento limpo; modelo
multiagentes; residuos sdlidos; créditos de carbono.

Abstract

This paper addresses the innovation in sanitation services with emphasis on participation or
stakeholder’s access to the implementation of the Clean Development Mechanism (CDM)
developed in the Bandeirantes and Séo Jodo landfills. These sites, from 1979 to 2007,
received almost all the municipal solid waste collected in S&o Paulo, Brazil’s most
populous city with around 11 million inhabitants and the country’s largest generator of
municipal solid waste. The analysis is based on a multi-agent model that emphasizes the
interactions between the various agents. It was concluded that, in the landfills studied,
there is no effective participation or stakeholder’s access, which represents obstacles to the
possibilities and opportunities to promote service innovation in the municipal solid waste
sector through CDM projects.
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1. Introducéo

O artigo aborda a inovagéo em servicos de saneamento com foco na participagao ou acesso
dos stakeholders a implantagdo dos projetos de Mecanismo de Desenvolvimento Limpo
(MDL) nos aterros sanitarios Bandeirantes e Sdo Jodo, ambos localizados na cidade de S&o
Paulo, Brasil.

O Protocolo de Quioto foi instituido em 1997, a partir da terceira Conferéncia das Partes
(COP) da United Nations Framework Convention on Climate Change (UNFCCC), e
comegou a vigorar em 2005. Este Protocolo estabelece que os paises incluidos no Anexo |
(paises membros da OCDE - Organizacéo para Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico
- em 1992, considerados paises com economias em transicdo ou desenvolvidos) devem
reduzir, no periodo de 2008 a 2012, suas emissoes de gases de efeito estufa (GEE) em pelo
menos 5% sobre o que emitiam em 1990. A partir das decisdes determinadas na COP-18,
realizada em Doha, Catar, em dezembro de 2012, confirmou-se a continuidade do
Protocolo de Quioto até 2020.

Visando auxiliar os paises do Anexo | a cumprirem suas metas de reducdo de emisséo de
GEE, o Protocolo estabeleceu o MDL, que consiste na implantacéo de atividades de
projeto que reduzam GEE em paises emergentes e em desenvolvimento, tendo como
resultado as reducgdes certificadas de emissdo (RCE), que poderdo ser compradas pelos
paises do Anexo |, auxiliando no cumprimento de parte de suas metas acordadas na
ratificagéo do Protocolo de Quioto.

Os projetos de MDL podem ser desenvolvidos em varios escopos setoriais, incluindo
aterros sanitarios. Estes projetos possuem um grande potencial de reducéo de GEE, pois
devido a decomposicdo bacteriana da fracdo organica dos residuos, em condicOes
anaerdbias, produz-se metano, GEE com potencia de aquecimento global 21 vezes maior
que o diéxido de carbono, portanto, capaz de gerar uma grande quantidade de créditos de
carbono.

Dentre os 277 projetos brasileiros de MDL registrados no CDM registry (plataforma de
registro de projetos de MDL no website da UNFCCC) em diversos setores, 39 séo projetos
em aterros sanitarios, sendo 21 localizados no estado de S&o Paulo (UNEP RISOe, Maio de
2013).

A préatica comum no Brasil e no mundo é o escape do gas de aterro diretamente para a
atmosfera por meio dos drenos coletores. Logo, 0 emprego das praticas de recuperacdo e
gueima do biogas coloca-se como um diferencial entre os aterros sanitérios, uma vez que
pode contribuir também para aprimorar 0 gerenciamento e monitoramento da area. 1sso
porque, além das fiscalizagdes exigidas para o funcionamento dos aterros sanitarios em
geral e realizadas pelos 6rgaos ambientais publicos, nos aterros com projetos de MDL ha
auditorias das entidades validadoras dos projetos, as Entidades Operacionais Designadas
(EOD). As EOD executam 0 processo de avaliagcdo independente de uma atividade de
projeto referente aos requisitos do MDL.



Destaca-se que esta presente na concepcéo do MDL a consideragéo de problemas globais
ligados a mudanca climética aliada a promog¢do do desenvolvimento no ambito local
(BRASIL, 1997). Assim, aém do objetivo de auxiliar os paises do Anexo | a cumprirem
suas metas de reducdo de emissio de GEE, o artigo 12 do Protocolo de Quioto estabelece
que os projetos de MDL também necessitam auxiliar na promocéo do desenvolvimento
sustentével nos paises hospedeiros das atividades de projeto.

No Brasil, cabe a Autoridade Naciona Designada (AND) a aprovagdo do projeto, apds a
analise com base nas regras e normas do Conselho Executivo do MDL, considerando os
co-beneficios locais do projeto, descritos no Anexo |1l da Resolugdo n° 1 da Comisséo
Interministerial de Mudancas Globais do Clima (CIMGC), que sdo: contribuicdo para a
sustentabilidade ambiental; desenvolvimento de condicdes de trabalho e geracdo liquida de
emprego; contribuicéo para a distribuicéo de renda; para a capacitacéo e desenvolvimento
tecnol 6gico; e para aintegracdo regiona e articulagdo com outros setores (BRASIL, 2003).

Entretanto, podem ser verificados questionamentos a efetividade do objetivo de promocéo
do desenvolvimento sustentével local a partir da implantacdo dos projetos de MDL
(SUTTER; PARRENO, 2007; BUMPUS; COLE, 2008; OLSEN; FENHANN, 2008;
BOYD et a., 2009; DRUPP, 2011; SIEBEL et al., 2013). Uma vez que, inversamente as
reducdes de emissdes, que sdo monitoradas e verificadas periodicamente pelas entidades
certificadoras, os aspectos relacionados a promogéo do desenvolvimento sustentével local
necessitam de aspectos regul atorios que definam os procedimentos para monitorar e avaliar
0s resultados dos projetos.

Sdlienta-se a importancia da participacdo da sociedade civil em todo o processo de
aprovacéo do projeto de MDL. Entdo, outro ponto importante que os proponentes dos
projetos devem considerar € 0 envio de cartas-convite as partes interessadas aos projetos:
prefeitura de cada municipio envolvido; camara dos vereadores de cada municipio
envolvido; orgdo ambiental estadual; orgdo ambiental municipal; Forum Brasileiro de
ONG’s e movimentos sociais; associagdes comunitarias com relagéo direta ou indireta com
a atividade de projeto; Ministério Publico Estadual; e Ministério Publico Federal.

Entretanto, de acordo com Cole e Liverman (2011), apenas 40% dos projetos brasileiros
documentaram claramente que todos os intervenientes suscetiveis de serem afetados pelas
atividades dos projetos foram convidados a comenté-los. Embora se constatem deficiéncias
em relacdo as cartas-convite, 86% dos projetos apresentam comentérios pelas partes
interessadas.

A partir desta contextualizacdo, o recorte do presente trabalho recai sobre a andlise da
participacao ou acesso das partes interessadas na fase de implantagéo dos projetos de MDL
em aterros sanitarios, sob a perspectiva das potencialidades para a promo¢do da inovagéo
em servicos de manejo de residuos solidos.

2. RevisdodaLiteratura

Essa secdo estda organizada de forma a abordar a gestdo de residuos solidos urbanos
(GRSU) e o atual panorama brasileiro deste segmento do saneamento, bem como situar os
projetos de MDL em aterros sanitarios. Logo apds sdo apresentadas as caracteristicas e
desafios da inovag&o em servicos publicos.



2.1 Gestéo de Residuos Solidos Urbanos (GRSU) e os Projetos de MDL em Aterros
Sanitarios
A definicdo de Gestdo de Residuos Solidos Urbanos (GRSU) compreende atividades

relativas a tomada de decisdes estratégicas e a organizagdo do segmento de residuos para
finalidade, abarcando institui¢des, politicas e instrumentos.

De acordo com Schalch et a (2002), um modelo de GRSU possui como elementos
indispensaveis o reconhecimento dos diversos agentes sociais envolvidos, identificando os
papéis a serem cumpridos, bem como a articulag8o entre estes agentes; a concretizacdo de
uma base legal e de mecanismos facilitadores a implementacéo das leis; mecanismos de
financiamento para que as estruturas de gestdo e de gerenciamento consigam se
autossustentar; acessibilidade de informagdes a sociedade, como facilitador do controle
social; e um sistema de plangjamento integrado.

No Brasil, dos 5.564 municipios que constituem o pais, 27,7% deles destinam o0s seus
residuos sdlidos para aterros sanitérios, 22,5% para aterros controlados e 50,8% para lixao
a céu aberto (IBGE, 2008). Estes dados demonstram que o modelo de gestéo dos residuos
solidos brasileiro caracteriza-se pelo aterramento dos seus residuos, com 0 uso intensivo
dos aterros sanitérios e dos demais métodos de disposi ¢&o no solo.

Esse model o de gestéo foi construido culturalmente ao longo dos anos com base na solugéo
mais econdmica para 0s residuos quando comparado a outros processos. Os baixos
investimentos na area, a fata de incentivos e um eevado nivel de complexidade
institucional e de descentralizacéo acabam por dificultar 0 acesso aos recursos financeiros
em quantidade necessaria (CETESB, 2010).

De todos os residuos solidos domiciliares gerados no Brasil, aproximadamente 50% sdo
residuos organicos e desta quantidade gerada, por volta de 0,6% so encaminhados para
unidades de compostagem. A producéo de biogas, que ocorre por meio da digestéo
anaer6bica da matéria organi ca descartada, € um dos passivos das atividades realizadas nos
aterros sanitarios (BORBA, 2006).

De acordo com o Estudo de Baixo Carbono para o Brasil (CETESB, 2010), a composi¢&o
do biogés € caracterizada por uma mistura de gases, sobretudo, o metano (CHas), 0 gas
carbbnico (CO»), o hidrogénio (H2) e o é&cido sulfurico (H2S).

O metano representa em meédia 50-90% do volume total de biogas e o CO2 corresponde a
5-10%. De composicdo semelhante a0 gas natural combustivel, o biogas pode ser
empregado como aternativa para a producéo de energia. Além disso, como 0 CHse 0 CO»
estdo presentes na lista de GEE do Protocolo de Quioto, a destrui¢éo e/ou aproveitamento
destes gases podem ser uma importante medida no combate aos efeitos adversos das
mudangcas climéticas, dado que 0 metano possui potencia de aquecimento global 21 vezes
maior que o diéxido de carbono, portanto, capaz de gerar uma grande quantidade de
créditos de carbono.

Assim, sendo as préticas de recuperacdo e queima do biogas atividades que reduzem
emissOes de GEE para a atmosfera e que séo adotadas pelo Protocolo de Quioto como
elegiveis ao MDL, o Brasil possui um relevante potencia de desenvolvimento de projetos
neste setor.



De modo geral, acredita-se que a gestdo de residuos pode contribuir para a mitigacéo das
mudancas climéticas devido as préticas existentes no setor (BOGNER et a, 2008;
POLETTINI, 2012; SIEBEL et a., 2013). Os projetos em aterro sanitario, em particular,
s80 apontados como detentores de papel importante na consecucao dos objetivos do MDL,
sendo que para isso devem ser vencidos desafios referentes a0 desenvolvimento de
habilidades técnicas especificas e estabelecimento de normas de regulamentacdo
(PLOCHL et a., 2008; ROGER et a. 2010), bem como a consolidacdo de um quadro
institucional com medidas e/ou instrumentos de politica (ou mecanismos de intervencéo)
(CIMOLI et a, 2009).

Os Projetos de MDL em aterros sanitérios no Brasil, registrados no CDM registry, sdo
mostrados na Tabela 1.

Tabelal- Projetosde MDL em aterros sanitarios no Brasil - Maio 2013

Titulo do Projeto Localizacdo
Nova Gerar landfill gas Rio de Janeiro
Salvador, Bahia - landfill gas Bahia
Onyx landfill gas - Trémembé, Brazil Séo Paulo
MARCA landfill gas Espirito Santo
Bandeirantes landfill gas Séo Paulo
ESTRE Paulinialandfill gas S0 Paulo
Caieiras landfill gas Séo Paulo
Laralandfill Séo Paulo
S30 Jodo landfill gas S30 Paulo
Anaconda Project S30 Paulo
Central de Residuos do Recreio - landfill gas project Rio Grande do Sul
Canabrava landfill gas Bahia
Auralandfill gas Para
ESTRE Itapevi landfill gas S0 Paulo
Quitatina landfill gas Séo Paulo
Estre Pedreira landfill gas Sa0 Paulo
URBAM/ARAUNA landfill gas S30 Paulo
Embralixo/Aralna - Braganca landfill gas Sa0 Paulo
Probiogas - Jodo Pessoa landfill gas Paraiba
Terrestre Ambiental landfill gas Séo Paulo
CTRVV landfill gas Espirito Santo
Alto-Tieté landfill gas Séo Paulo
Feira de Santana landfill gas Bahia
Proactiva Tijuquinhas landfill gas Santa Catarina
Central-CTRS/BR.040 landfill gas Minas Gerais
SANTECH - Saneamento & Tecnologia Ambiental Ltda. — SANTEC landfill gas Santa Catarina
Organoeste Dourados & Andradina Mato Grosso do Sul e Sdo Paulo
Manaus landfill gas Amazonas
Itaoca landfill gas Rio de Janeiro
CTR Candeias landfill gas Pernambuco
Central de Tratamento de Residuos Leste (CTL) landfill gas Séo Paulo
Uberlandia landfills| and I1 Minas Gerais
CGR Guatapara Landfill Project S30 Paulo
Natal Landfill Gasto Energy Project Rio Grande do Norte
Projeto de Géas de Aterro TECIPAR — PROGAT S30 Paulo
ENGEP & BEGREEN CDM Project at UTGR — Jambeiro Landfill S0 Paulo

Barueri Energy CDM Project Activity Séo Paulo



Constroeste Landfill Gas to Energy Project Sa0 Paulo
Proactiva CGA Iper6 Landfill Gas to Energy Project S0 Paulo

Fonte: Elaboragdo propria, baseado em UnepRisoe Pipeline (Maio, 2013).

Apoés esta contextualizacdo, ressalta-se 0 potencial dos projetos de carbono no escopo
setorial aterros sanité&rios em promover a sustentabilidade social e ambiental do
desenvolvimento municipal no pais por meio do apoio a gestéo e a prestagéo de servicos
mais apropriadas relacionadas aos residuos sblidos urbanos;, uma vez que estes projetos
podem favorecer préticas como educacdo ambiental, reuso, reciclagem e reducdo,
beneficiando-se assim, também, a captura e queima de biogés.

Observa-se que estes objetivos convergem ainda com os principios da Politica Nacional de
Residuos Sdlidos (PNRS), Lei 12.305/10, e com a promo¢do do desenvolvimento
sustentavel local requerido pelo artigo 12 do Protocol o de Quioto.

2.2 Inovagdo em Servigos Publicos

Esta secdo visa discutir a inovagdo em servicos publicos, uma vez que os estudos mais
recentes tém como ponto central uma visdo tecnicista da inovagdo, com predominio no
setor manufatureiro, sendo que o entendimento de outros fatores é necessario para analise
da inovagdo em servigos publicos, indo além dos puramente tecnol 0gicos. Ressalta-se que
0s estudos sobre inovagdo abordam com muito mais intensidade o setor privado, conforme
ilustra o recente trabalho de Gallouj et al (2013) de titulo: Two decades of research on
innovation in services: Which place for public services?

Sendo assim, o setor publico ainda é colocado na posi¢éo de mero instituidor de arcabouco
legal, facilitador de atividades de inovacéo, dentre outras acdes, que ndo incluem o papel
de protagonista no processo de inovacdo (WINDRUM; GARCIA-GONI, 2008;
GALLOUJ; DJELALL, 2013).

Contudo, mesmo neste impreciso contexto, a inovacdo no setor publico é cada vez mais
encarada como um fator central para sustentar um adequado nivel de servicos publicos
(GALLOUJ; WEINSTEIN, 1997, MULGAN; ALBURY, 2003; HARTLEY, 2005;
KOCH; HAUKNES, 2005; MILES; R@STE, 2005; WINDRUM; GARCIA-GONI, 2008;
DEN HERTOG et d., 2010; POTTS; KASTELLE, 2010; FUGLSANG, 2010; SUNDBO,
2011; GALLOUJ; DIJELLAL, 2013; GALLOUJet a, 2013).

Como desdobramento das pesquisas sobre inovagdo em servicos destaca-se que este setor €
cada vez mais importante dentro do processo de inovagdo e que ndo pode mais ser
simplesmente considerado como um passivo consumidor da tecnologia de outros setores.
Gallouj e Savona (2009) analisaram o debate sobre a inovagdo em servigos nos ultimos
vinte anos apontando que as inapropriadas defini¢cdes e mensuragdes, sob influéncia dos
estudos sobre inovagcdo na industria centrados nas inovacgdes tecnologicas, realizadas nos
estudos iniciais para averiguar a producdo dos servigos, teriam influenciado fortemente a
conceituacdo e aandlise dainovagao em servicos realizadas atua mente.

Na inovagdo em servicos destacam-se a peculiaridade do conhecimento e do capital
humano e a influéncia muitua e interdependéncia dos atores envolvidos (MILES, 1993;
GALLOUJ; WEINSTEIN, 1997). Os usuarios do servigo trazem atona o ponto de vista de
quem desfruta do servico, auxiliando assim a tomada de decisdo dos outros agentes por
meio de associagdes e movimentos representativos destes. Ressalta-se também a dimensdo
organizacional da inovacdo, na qual sobressaem a implementacdo de orientacbes
estratégicas novas ou substancialmente alteradas, e as mudancgas radicais ou significativas
nas estruturas organizacionais e nas técnicas de gerenciamento (OCDE, 2005).



Em 1977, Peter Hill estabeleceu a seguinte definicéo de servico, que desde entdo tem sido
amplamente adotada na literatura internacional:

Um servico pode ser definido como uma mudanga na condi¢do de um individuo, ou em
um bem pertencente a alguma unidade econémica, gque € originado como resultado da
atividade de alguma outra unidade econébmica, com 0 acordo prévio do individuo ou
unidade econdmica (traducéo livre de HILL, 1977, p. 318).

Ja4 Gadrey (2000), baseando-se na relacdo de servigo, sugere a seguinte definicdo de
Servico:

[...] uma atividade de servico é uma operacdo destinada a provocar uma mudancga no
estado da redidade de C que € de propriedade ou utilizada pelo consumidor B, a
ateracdo efetuada pelo prestador de servigos A a pedido do B, e em muitos casos, em
colaboracdo com ele ou ela, mas ndo induzindo a produgdo de um bem que circula na
economia independentemente de C (traducdo livre de GADREY, 2000, p. 375).

A definicéo anteriormente citada é denominada ‘triangulo do servico'. Nesta perspectiva,
s80 mantidas as relagdes compreendidas por meio da definicéo de Hill (1977), somadas as
de Gadrey (2000), que salienta uma das caracteristicas essenciais da prestacéo de servicos,
gue é aindivisibilidade entre o processo produtivo e seus resultados. Dado que o resultado
de um servigo ndo pode desassociar-se de seu processo. Portanto, nestes relacionamentos,
caracterizados pela interagdo entre cliente/usuario e prestador do servico, ressalta-se o
componente da relacdo do servico, bem como as competéncias (técnicas ou humanas)
necessarias para a prestacéo do servico.

De acordo com Sundbo (2011), é destacada a importancia dos processos organizacionais e
de gest&o da inovagdo, uma vez que 0Ss processos de inovagdo em Servigos raramente sdo
realizados em um determinado departamento de P&D ou inovacdo. Ainda que em uma
Visdo para 0 setor manufatureiro, sdo apontados mecanismos que blogueiam ainovagdo em
servigos, com destague para os fatores organizacionais.

Estes fatores podem ser a insuficiéncia de: direcionamento de recursos, motivagdo ou
decisdes; ou barreiras como competéncias insuficientes dos colaboradores ou cultura da
empresa; um sistema de comunicagdo ineficiente, ou a auséncia de tecnologia ou
conhecimento necessario. Isto enfatiza a estrutura organizacional como sendo importante
nos processos de inovagdo (GALLOUJ, 2002; HERTOG et al, 2010; GALLOUJ et d,
2013)

De acordo com Gallouj e Weinstein (1997), o produto (seja bem ou servico) é entendido a
partir de um conjunto de vetores de caracteristicas e competéncias. Como demonstrado
pela Figura 1 a seguir, [Y] corresponde as caracteristicas do servico, [T] as caracteristicas
técnicas internas; [T'] as caracteristicas técnicas externas; [C] as competéncias internas; e
[C] as competéncias externas.

Competéneias diretas

do prestador de
SEIVICos

[C]
Competéncias "
dos Clientes [C ] Final ou
caracleristicas
[Y] do servigo
¢
Caracteristicas
téenicas dos Y,
clientes [T ]
[T]

Caracteristicas tangiveis ¢
intangiveis do prestador de
SETVICOS



Figura 1: O produto (bem ou servico) como um conjunto de caracteristicas e
competéncias
Fonte: Tradugdo livre de Gallouj e Weinstein (1997)

Neste sentido, quando tratamos da inovagdo em servicos prestados pelo setor publico,
especificamente no setor de residuos solidos, devemos fazer um esforco para o
entendimento da relacdo de servico entre prestador e usuario, umavez que a concepcao de
Gadrey (2000) e outros autores que abordam a inovagdo em servigos tratam dos servicos
marcados pelo relacionamento préximo entre cliente/usuario e prestador de servico. Deste
modo, destaca-se que cada tipo de servico relaciona-se inteiramente com as competéncias
necessarias para a sua execucao. Sendo gue nos servigos gue possuem pouco contato entre
prestador e usuério do servigo as competéncias exigidas sdo, basicamente, competéncias da
organizacao.

Observa-se ser pratica comum nos projetos de MDL em aterros haver mais de uma parte
envolvida nas atividades de captacdo do biogas. empresas responsavels pelo gerenciamento
da &reado aterro, empresas responsaveis pela captacdo do biogés, secretarias municipais de
meio ambiente e de gest&o de residuos, concessionaria local responsavel pela geracéo de
energia elétrica. O desafio € elucidar as preferéncias e competéncias de cada um deles g,
mais do que isso, colocar em préatica. Além disso, a partir da implantacdo de projetos de
MDL, gque exigem publicidade das acOes e participacdo da sociedade civil, os usuérios do
servigo também possuem um papel importante no contexto analisado.

Em outras palavras, ha necessidade de desenvolver a articulagdo entre organizagdes
publicas, privadas e do terceiro setor, visando a reestruturagdo do setor dos residuos
sdlidos urbanos. Ent&o, é pertinente discernir estes aspectos na andlise sobre 0s projetos de
reducdo de GEE no setor de RSU, visto que estes envolvem a articulacéo de diversos
agentes publicos e privados.

Um outro aspecto da prestacéo de servigos pelo setor publico - especiamente para o caso
dos servigos relacionados aos RSU em que, geramente, as atividades sdo realizadas por
meio de concessdes a empresas privadas - € a dificuldade para identificar e delimitar as
atividades que constituem sua atribui¢do em face ao privado, uma vez que muitos servicos
e atividades no setor publico encontram-se integrados com as atividades do setor privado e
vice-versa (POTTS; KASTELLE, 2010; SUNDBO, 2010).

Deste modo, parte da natureza multifacetada e heterogénea do setor publico é resultante de
suas varias interfaces, tais como: 1) a suainterface com o setor privado; 2) ainterface entre
0 setor publico e os cidadédos, e 3) interfaces internas no setor publico (niveis
governamentais e entre as areas de atividade) (BUGGE et al, 2010). As varias interfaces
indicam algumas das heterogeneidades do setor publico, que podem ser Gteis ao tentar
decifrar alogicadainovagdo em servicos no setor publico.

Assim, tratando-se das oportunidades de inovacdo em servicos publicos relacionados ao
setor de residuos solidos urbanos, por meio da implantacdo de projetos do mercado de
carbono no escopo de aterros sanitarios, estas estdo fortemente rel acionadas as interactes e
relacionamentos construidos pelas partes interessadas aos projetos em questdo, nos



diferentes niveis em que se apresentam, o que inclui ainda a anadlise sobre o acesso dos
stakeholders aimplantacéo e aos resultados dos proj etos.

Em relacdo as abordagens adotadas pel os estudos sobre inovacdo em servicos existem trés
principais. abordagem tecnicista (assimilation), abordagem baseada em servigos
(demarcation), e abordagem integradora (integration) (GALLOUJ;, DJELLAL, 2013).

O enfoque tecnicista mostrou-se apropriado para analisar a difusdo de inovagOes
tecnologicas nas empresas de servigos, especialmente nos processos de informatizacéo,
porém ndo o bastante para a andise da introducdo de novos servicos ou modificagdes no
modo de ofertar servicos existentes que ndo sgjam relacionadas com a introducdo de novos
equipamentos e embora esta abordagem esteja em uma fase de relativo declinio, ainda é a
predominante nos estudos sobre inovagcdo em Servigos.

A abordagem baseada em servigcos, que surge como uma reagcdo ao enfoque tecnicista,
busca observar inovagdes particulares a0 setor de servigos. Ja a abordagem integradora
propOe agregar bens e servicos em uma Unica teoria da inovagdo. Ou sgja, ainda que esta
abordagem destaque as particularidades dos servicos, pondera que a inovagdo abarca
caracteristicas genéricas, em que a énfase (na manufatura ou nos servicos) incidira de
acordo com o elemento que esta sendo contemplado pela analise.

Uma tentativa recente de operacionalizagdo baseada na abordagem integradora para a
andlise da inovacdo em servicos pode ser encontrada nas contribuicdes de Windrum e
Garcia-Gofii (2008). Tais autores abordam a inovagdo em servicos publicos a partir de um
modelo multiagentes, sugerindo a inclusdo do governo, como agente relevante, e
destacando o componente relacional .

Devido as caracteristicas que este modelo multiagentes apresenta, permitindo a
incorporacgdo das diferentes e complexas relagbes envolvendo atores publicos, privados e
comunidades do entorno dos aterros, optou-se por utiliza-lo, adaptando-o para o setor de
residuos solidos, foco do presente trabal ho.

3. Metodologia

S80 considerados como estudos empiricos os projetos de MDL nos aterros sanitarios
Bandeirantes e S80 Jodo. Esses dois aterros receberam, no periodo de 1979 a 2007,
praticamente a totalidade dos residuos domiciliares coletados em S&o Paulo, cidade mais
popul osa, com aproximadamente 11 milhdes de habitantes, e a maior geradora de residuos
domiciliares do Brasil, logo, municipio de grande complexidade para a atuacdo dos
gestores publicos.

Além disso, 50% dos recursos provenientes da comercializacdo das Redugdes Certificadas
de Emissbes (RCE) — ou créditos de carbono- geradas a partir dos projetos de MDL nos
aterros mencionados sdo destinados para a prefeitura municipal, especificamente para o
Fundo Especial do Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel (FEMA), fundo
vinculado a Secretaria Municipal do Verde edo Meio Ambiente (SVMA).

Para o levantamento dos dados sobre a aplicacdo dos recursos financeiros oriundos dos
projetos de MDL, foi reaizada pesquisa documental em relatorios anuais de fiscalizacdo
municipal, e os dados sobre os projetos de MDL foram obtidos por meio de pesquisa



documental em relatorios de monitoramento e documentos de concepcdo dos projetos
(DCP), considerando o periodo de 2003 a 2010. Utilizou-se a base de dados da United
Nations Environment Programme UNEPRIisoe. Outra fonte de dados utilizada foi o CDM
registry da UNFCCC, plataforma online de registro dos projetos de MDL.

Ja para a andlise sobre 0 acesso dos stakeholders aos projetos de MDL foi utilizada a
abordagem multiagentes da inovagdo desenvolvido por Windrum e Garcia-Gofii (2008),
adaptando-a para o contexto dos projetos de MDL nos aterros sanitarios, conforme
apresentado nafigura 2.

Caracteristicas do servigo de

Residuns Salidas Urbunos Preferéncias dos
Dreferéncias dos {Aterros com MDL) Usuanos
Provedores de Servico (Municipes, ONGs /
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Figura 2 - Modelo multiagentes aplicado ao segmento de residuos solidos urbanos
Fonte: Adaptado de Windrum e Garcia-Goni (2008).

O processo de inovagdo no modelo multiagentes adotado € direcionado para a apreenséo
das interacOes entre diferentes agentes. No escopo das metodologias participativas, o
modelo adotado considera as perspectivas dos stakeholders, bem como enfatiza a
identificacdo de oportunidades para a promocéo de inovacdo na prestacdo de servicos
publicos, no caso aquel es referentes ao setor de residuos solidos municipais.

A proposta de utilizacdo de um modelo multiagentes, visa introduzir a possibilidade de
envolvimento da sociedade civil nos processos decisorios e consultivos nas diversas
gestdes publicas (STEINS,; EDWARDS, 1999; WARNER; VERHALLEN, 2004;
WARNER, 2005).

Buscou-se identificar os principais agentes ou partes interessadas envolvidas com 0s
projetos de MDL dos aterros Bandeirantes e S&o Jodo. Para isso foram coletados dados por
meio de entrevistas presenciais, com aplicagdo de questionario semiestruturado. Visando o
melhor entendimento sobre 0 acesso aos projetos de MDL, o gquestionario foi organizado
nos seguintes aspectos. participacdo das partes interessadas, existéncia de canais para a
formalizagdo de reclamagéo, aceitacdo dos projetos por parte da populacéo e de entidades
ambientais ndo governamentais, divulgacdo das acOes embasadas no Anexo Il da
Resolugdo n°® 1 da CIMGC dos projetos para as partes interessadas, cooperativas
beneficiadas com os recursos do MDL, contribuicdo dos projetos de MDL para programas
de educagdo ambiental.



4. Resultados e Discussao

Primeiramente, apresentam-se as caracteristicas dos aterros Bandeirantes e Sao Jodo e dos
stakeholders identificados; e, logo apds, 0s aspectos que caracterizam o acesso das partes
interessadas aos projetos estudados.

4.1 Caracterizacéo dos aterros e identificacao dos agentes
Os projetos de MDL dos aterros sanitarios Bandeirantes e Sdo Jodo localizam-se no

municipio de Sdo Paulo, nas zonas norte e leste, respectivamente. A partir da Tabela 2,
destacam-se as principais caracteristicas destes dois projetos:

Tabela 2: Caracteristicas dos Aterros Bandeir antes e Sao Joao

Caracteristica Aterro Bandeirantes Aterro S8o0 Jodo
Area 140 hectares 84 hectares
Localizacio Zonaoeste dacidadede Zonaleste do municipio
& S0 Paulo, de S&o Paulo
Ano deinicio de operagdo do aterro 1979 1992
Toneladas de residuos/ dia 5.000 6.000
Inicio das anwdadas~ de captacéo de biogés para Dezembro de 2003 Junho de 2006
geracdo de energia
Meédia anual de reducao de emissdo estimadas nos 1,000,000 tCOze 800.000 tCOze
documentos de concepcdo dos projetos
Planta termel étrica: Capacidade instalada 22 MWh 25 MWh
Empresa concessi onag0 a ;tfr?gnsavel pela operagéo LOGA SA. Ecourbis SA.
Empresas concessiondrias responsavels pela captacdo Biogés Energia S0 Jodo Energia
de biogas Ambiental SA. Ambiental S.A

Fonte: baseado em UNFCCC (2005a); UNFCCC (2005b).

A aplicacdo do modelo multiagentes de Windrum e Garcia-Gofii (2008), adaptado para 0 contexto
analisado, possibilitou a sistematizagdo do mapa dos agentes identificados como partes interessadas
envolvidas com os projetos de MDL dos aterros Bandeirantes e S0 Jodo, conforme demonstrado
na Tabela 3.

Tabela 3 - Agentes envolvidos com os projetos de MDL Bandeirantes e Sdo Joao

Setor Agentes

Orgaos publicos municipais: Secretaria Municipal do Verde e do Meio Ambiente

Pablico e Secretaria de Servigos

Privado Empresas conc onérias responyi\_/eis pela captacdo de biogés, empresas
concessiondrias responsavei s pela operacdo dos aterros

Usuarios Associagbes dos moradores do entorno dos aterros Bandeirantes e Séo Jodo

Os agentes identificados, apontados na Tabela 3, representam cada uma das esferas
propostas pelo modelo multiagentes empregado: setor publico, setor privado e usuarios. A
partir desta identificagcdo, € feita a seguir andlise da participacéo e acesso dos stakeholders
nos projetos de MDL nos aterros sanitarios.



4.2 Acesso dos stakeholders aos proj etos do mer cado de carbono nos aterr os sanitarios
Bandeirantes e S50 Jo&o

Para a andlise qualitativa do acesso das partes interessadas aos projetos de MDL nos
aterros Bandeirantes e Sao Jodo, foram considerados sei's aspectos mostrados na Tabela 4.

Tabela 4: Aspectos para a analise do acesso dos stakeholders aos projetos de MDL

Aspectos Descricdo
Participacdo das partes Identifica se as partes interessadas estdo participando das reunides/
interessadas audiéncias publicas relativas aos projetos de MDL

Existéncia de canais paraa Identifica se hd algum canal de formalizago de possiveis
formalizag&o de reclamacdo reclamagbes e posterior esclarecimento destas
Aceitacdo dos projetos por

parte da populacdo e de Identifica se a adog&o dos projetos gerou transtornos as partes

entidades ambientais ndo interessadas
governamentais

Identifica se as a¢Bes contidas nos documentos baseados nos
requisitos do Anexo |11 da Resolucéo n° 1 da CIMGC est&o sendo
divulgadas as partes interessadas bem como 0 meio de comunicagdo
utilizado. Sendo 0 acesso constante as informacdes rel ativas aos
projetos de MDL ponto chave para o efetivo controle socia dos
rebatimentos positivos destas atividades

Divulgacdo das agdes do
Anexo |11 dos projetos para
as partes interessadas

Cooperativas beneficiadas Identifica se houve contribui¢do dos projetos de MDL nos aterros
com 0s recursos do MDL para cooperativas do entorno dos aterros estudados
Contribuicdo dos projetos Identifica se houve contribui¢do dos projetos de MDL nos aterros
de MDL paraprogramasde | paraprogramas de educacdo ambiental voltados para atematicada
Educacdo Ambiental GRSU

Fonte: Elaboragado propria

Como ponto principal, destaca-se a deficiéncia no acesso as informacdes e aos resultados
(recursos da venda das RCE) dos projetos de MDL por parte dos diferentes stakeholders.

As acles nesse sentido limitam-se a redizacdo das audiéncias publicas relativas aos
créditos de carbono. Outro ponto que delimita, e torna raso o acesso dos stakeholders
nestas reunides, € o problema de assimetria de informacdes, prevalecendo 0s argumentos
dos técnicos da prefeitura e das concessionarias. Assim, as demandas apontadas pelas
popul agdes do entorno dos aterros ndo vém sendo contempladas na destinacéo dos recursos
realizada até o momento. Para estes atores, a destinagcdo dos recursos do projeto deve
financiar pesguisas para novas formas de gestdo dos residuos e também fomentar
programas pré-construcéo do aterro, encarando o problema na fonte, com: programas de
educacdo ambiental, sistemas de coleta seletiva, fomento a cooperativas de catadores locais
e ONGs voltadas para a reciclagem, entre outras medidas.

A efetivacdo destas acOes, vinculadas aos projetos de MDL nos aterros, se restringem, até
0 momento, a oportunidades potenciais de melhoria nos servicos atrelados a operacdo dos
aterros sanitarios, uma vez que aém de aumentarem a vida Util destes empreendimentos,
também contribuem para a geracdo de biogas, visto que menor volume de material
inorganico é aterrado.

Por meio dos dados coletados, constatou-se que ainda ndo ha cooperativas de catadores de
materiais reciclaveis beneficiadas com os recursos do MDL. Como 0 acesso aos recursos
do Fundo Municipal? que recebe este recurso € redizado por meio de editais de

2 Fundo Especial do Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel (FEMA) da Secretaria Municipal do
Verde e do Meio Ambiente.



chamamento, h& certa dificuldade das associagcbes do entorno dos aterros conseguirem
elaborar projetos para poderem pleitear estes recursos, somado ao fato de que as
cooperativas, normalmente, ndo possuem muitos dos documentos exigidos. Assim,
questdes burocréticas acabam por impedir que cooperativas sgjam beneficiadas com os
recursos provenientes dos projetos desenvol vidos nos aterros da cidade.

Para 0 gerenciamento dos recursos financeiros provenientes das RCE, o acompanhamento
do cumprimento orcamentario e aplicacéo dos recursos dos créditos de carbono requerem o
desenvolvimento de competéncias para o0 gerenciamento financeiro destes recursos, bem
como a capacitacdo de pessoa da prefeitura para melhorar a gestdo das distintas fontes de
receita do Fundo Especial do Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel (FEMA) da
SecretariaMunicipal do Verde e do Meilo Ambiente.

A partir dos dados dos relatérios de monitoramento, desenvolvidos pelas empresas de
consultoria responsaveis pelo desenvolvimento dos projetos de MDL selecionados, mostra
se a quantidade de RCE obtidas, conforme especificado na Tabela 5.

Tabela 5 - Reducbes Certificadas de Emisstes (RCE) geradas (leildes de 2007 e 2008)
Aterro Banderantes

Leiléo RCE (R%/ tco2e) | Periodo monitorado | RCE emitidos
1° 45 2004 - 2006 1.670.306
2 50 Jan 2007- Mar 2008 908.037

Tota 2.578.343

Aterro S50 Jodo
Leildo | RCE (R% tco2e) | Periodo monitorado | RCE emitidos

2° 50 Jan 2007- Mar 2008 527.868
Fonte: Baseado nos relatdrios de monitoramento dos projetos (UNFCCC, 2005a; 2005b); PM SP 2012;
Delbin (2011)

Por meio dos relatorios anuais de fiscalizacdo da Prefeitura Municipal de S&o Paulo,
verifica-se que os orgamentos de 2008 e 2009 do FEMA, provenientes dos créditos de
carbono dos projetos de MDL nos aterros Bandeirantes e S&o Jodo, foram aplicados em
programas e projetos. No entanto, averiguou-se que a aplicagéo dos recursos oriundos dos
leilGes dos projetos dos aterros Bandeirantes e S0 Jodo evidenciaram baixo indice de
valor empenhado, valor reservado para efetuar um pagamento plangado, quando em
comparagdo ao or¢camento atualizado (24,21% em 2008 e 12% em 2009).

Os relatorios de fiscalizagdo apontam que os controles de acompanhamento do
cumprimento orcamentario do FEMA so precérios, principamente devido as distintas
fontes de receita (PMSP, 2009). Também ndo existiu a publicacdo do plano de aplicacdo
dos recursos, com a devida publicidade dos planos, programas e projetos desenvolvidos
com recursos do FEMA.

5. Conclusao

Embora os projetos de MDL em aterros sanitérios ndo tenham diretamente o objetivo de
promover a inovagao em servigo, mas sim, o de reduzir emissoes de gases de efeito estufa,
de acordo com o protocolo de Quioto, esses projetos devem, igualmente, promover o
desenvolvimento sustentéavel local.

Assim, o presente trabalho buscou analisar a inovacdo em servigos de saneamento com
foco na participagdo ou acesso dos stakeholders a implantacdo dos projetos de (MDL) nos
aterros sanitarios Bandeirantes e S80 Jodo, baseando-se neste novo quadro de interacdes e
relacionamentos, estabelecidos a partir daimplantagdo do MDL.



Conclui-se que, nos casos estudados, ndo ha efetiva participacdo ou acesso dos
stakeholders, 0 que representa obstaculos as possibilidades e oportunidades de promogéo
dainovagdo em servicos de residuos solidos na cidade de S&o Paulo, por meio dos projetos
de MDL. A interagdo entre os agentes incide apenas na realizagdo das audiéncias publicas
relativas a discussdo sobre a destinacdo dos recursos da venda de créditos de carbono.

Ressalta-se o problema de assimetria de informagéo, o que acaba por dificultar que o fluxo
de informactes e feedbacks sgja continuo e possibilite a formagdo da comunicacéo entre os
atores, na medida em que o conteido técnico ndo pode se transformar em um fator de
promocado de assimetria entre os diferentes atores envolvidos.

Neste sentido, as audiéncias publicas redizadas poderiam ser melhor aproveitadas
fomentando-se a efetiva participacdo de associacdes e 0Orgaos representativos das
comunidades do entorno previamente instruidos em relagdo as determinagdes concernentes
aum projeto de MDL desenvolvido em aterros sanitérios.

E necessario, também, rigor no acompanhamento do cumprimento orcamentéario do Fundo
Especial do Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel - FEMA, bem como na
comunicagdo das agles a serem executadas com 0s recursos das reducdes certificadas de
emissdo, uma vez que as disparidades encontradas - sobretudo em relacdo aos baixos
indices de valor empenhado - podem colocar em risco a credibilidade e transparéncia dos
agentes publicos envolvidos.

Em relacdo as dificuldades de acesso aos recursos do FEMA decorrentes das exigéncias
regueridas nos editais de chamamento, recomenda-se: revisar os editais, adequando-os a
realidade do cendrio em que se encontram as cooperativas para que estas organizacoes
consigam atender a estas requisicoes; propor meios, tais como planos de acdes, visando
auxiliar as cooperativas, para que questdes burocraticas ndo sgjam um impedimento de
acesso a estes recursos.

Finalmente, observa-se que o setor publico poderia passar a ter um papel proeminente
neste contexto inserindo a promoc¢do da melhoria em servicos a partir das oportunidades
gue poderiam ser exploradas por meio dos projetos de MDL. No entanto, na préatica isso
ndo se verifica: o setor publico tem se mostrado fragil em articular os diferentes agentes
em prol do objetivo de promoc¢do do desenvolvimento sustentavel local.
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