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ANALISE INSTITUCIONAL DO CONSORCIO INTERMUNICIPAL DE
RESIDUOS SOLIDOS (CONSIRES) DO AGRESTE DA PARAIBA

RESUMO

A gestdo adequada dos Residuos Sélidos é uma preocupacao mundial. A producdo de residuos
urbanos € inevitdvel e o seu manejo inadequado impacta diretamente a saide humana (e.g. fonte
de acimulo de vetores de doencas) e ambiental (e.g. liberacdo de gases do efeito estufa). No
Brasil, a Politica Nacional de Residuos Sélidos (PNRS) regula as acdes para o manejo adequado
dos residuos sélidos. Entretanto, o contexto fiscal entre os municipios do pais € dispare e a
extensdo do territorio nacional provoca desigualdades econdmicas, administrativas e sociais.
Os consoércios publicos surgem como ferramenta para adequagdo dos entes federados ao
regulamento juridico de gestdo desses rejeitos. Na Paraiba, o Consdrcio Intermunicipal de
Residuos Sélidos — CONSIRES, foi proposto para integrar acdes de 25 municipios no agreste.
Apesar dos potenciais beneficios, 0 CONSIRES sofreu com problemas para a sua consolidagao
como estratégia de gestdo integrada. O objetivo do artigo € realizar uma andlise institucional do
CONSIRES por meio da ferramenta Institutional Analysis Development (IAD) Framework com
adaptacgdes para a pesquisa. Como conclusao esta investigacdo propds possiveis intervencoes a
serem implantadas no consércio com a finalidade melhorar os resultados atingidos pelo arranjo.

Palavras-chave: Consorcio Publico; Residuos Sé6lidos; Analise Institucional; IAD Framework.



INSTITUTIONAL ANALYSIS OF THE INTERMUNICIPAL SOLID
WASTE CONSORTIUM (CONSIRES) OF AGRESTE DA PARAIBA

ABSTRACT

The proper management of solid waste is a worldwide concern. The production of urban waste
is inevitable and its inadequate management directly impacts human health (e.g. source of
accumulation of disease vectors) and the environment (e.g. release of greenhouse gases). In
Brazil, the National Solid Waste Policy (PNRS) regulates actions for the proper management
of solid waste. However, the fiscal context between the country's municipalities is disparate and
the extent of the national territory causes economic, administrative and social inequalities.
Public consortia have emerged as a tool to bring federal entities into line with the legal
regulations governing the management of solid waste. In Paraiba, the Intermunicipal Solid
Waste Consortium - CONSIRES, was proposed to integrate the actions of 25 municipalities in
the agreste. Despite its potential benefits, CONSIRES has suffered from problems in its
consolidation as an integrated management strategy. The aim of this article is to carry out an
institutional analysis of CONSIRES using the Institutional Analysis Development (IAD)
Framework, adapted for this research. In conclusion, this research proposed possible
interventions to be implemented in the consortium in order to improve the results achieved by
the arrangement.

Keywords: Public Consortium; Solid Waste; Institutional Analysis; IAD Framework.
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1 INTRODUCAO

O Estado brasileiro se caracteriza por ser uma republica federativa na sua organizacio
politica territorial. O Pacto Federativo no Brasil emergiu de um novo arcabougo constitucional
proporcionando a descentralizacdo dos poderes e autonomia aos entes federados (Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios), tendo como um dos objetivos o combate as distor¢des
sociais, caracteristicas fortes de um territério de dimensdes continentais (Abrucio & Costa,
1998; Rodrigues & Moscarelli, 2015). Portanto, estes entes sdao autdnomos com
responsabilidades legais e sociais.

A Constituicdo Federal de 1988 expressa a preocupagdo com a tributacdo e a
distribuicao desses recursos entre os entes, repartindo-os de modo a proporcionar mitigagdo dos
efeitos das disparidades socioecondmicas regionais. Porém, isso ndo € uma garantia de que o
desenvolvimento econdmico regional serd equanime entre os entes, assim sendo um desafio que
os atores do Pacto Federativo necessitam equalizar (Constituicdo, 1988; Cunha, 2004;
Medeiros, 2015).

Os primeiros desafios desse modelo surgiram, em especial, na formacdo e
implementacdo de politicas ptiblicas para as dreas econdmica e social. O aumento de
responsabilidades adquiridas ndo ensejou em crescimento de seus recursos, sejam eles
financeiros, materiais, tecnoldgicos e humanos. Isso é mais critico no caso dos Municipios: de
acordo com Cruz, Aratjo & Batista (2011), a situacdo fiscal de municipios, sobretudo os de
pequeno porte, tornou-se uma condi¢do limitadora para a gestdo publica municipal.

Nesse panorama, a atuacdo dos entes federados, particularmente dos Municipios, de
maneira cooperada, torna-se uma alternativa frente aos desafios impostos a eles. Assim, pensar
em um federalismo cooperativo € uma via para se atingir os objetivos da administracio publica.
A acdo coletiva € caracterizada por uma atuagdo agrupada de agentes que possuem interesses
em comum que congregam na sua organizagao o compartilhamento de objetivos. Assim, a acao
coletiva € um propdsito caracteristico das maiorias das organizagOes (Olson, 1999). Agir
cooperadamente proporciona aos agentes atuarem de maneira conjunta, com responsabilidades
compartilhadas entre todos em um modo de cooperacdo negociada, com espaco para disputas
de partilhas e barganhas (Elazar, 1994; Medeiros, 2015).

No contexto do Pacto Federativo do Brasil, as acdes coletivas ganham cada vez mais
espacgo nos governos locais para a criagdo de acordos coletivos através de convénios, concessao,

contrato de gestdo, parcerias publico-privadas, entre outros (Ostrom, 1990).
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Com isso, os consércios publicos tornam-se uma alternativa para os Municipios no
desenvolvimento de politicas publicas socioambientais. No Brasil esses arranjos associativos
possuem personalidade juridica de direito publico e integram a administrac¢ao indireta de todos
os entes da Federacdo consorciados, conforme estabelecido no Art. 6° da Lei 11.107/2005, que
trata das normas gerais para a contratacdo de consoércios publicos de todos os entes federados
(Brasil, 2005; Abrucio, Filippim & Dieguez, 2013; Abrucio & Sano, 2013; Ribeiro & Razuk,
2014; Nascimento, 2019).

No que diz respeito a Politica Nacional de Residuos Sélidos (PNRS), regulada pela Lei
n°® 12.305/2010, os consorcios publicos sdo um instrumento essencial para os Municipios. Os
consorcios intermunicipais de residuos sélidos sdo arranjos entre entes publicos que tem por
objetivo atender a prestacdo de servicos publicos na gestdo socioambiental dos residuos sélidos,
sendo considerados solugdes mitigadoras para os problemas enfrentados pela administracio
publica, em especial os Municipios (Silva, 2022; Teles, 2019).

Segundo dados da Confederacdo Nacional de Municipios (CNM), em 2023, foram
identificados 223 consorcios intermunicipais de residuos solidos no Brasil, sendo apenas trés
deles registrados no Estado da Paraiba, que corresponde a 1,35% do total (CNM, 2023). Apesar
do numero de consorcios ser pequeno, os consorcios de residuos sélidos na Paraiba contemplam
80 municipios, correspondendo a um total de 36% dos municipios paraibanos, impactando,
aproximadamente, 52,5% da populacdo do Estado (CNM, 2023). De acordo com o Sistema
Nacional de Informacdes sobre a Gestao dos Residuos Sélidos - SINIR do Ministério do Meio
Ambiente, esse percentual corresponde a cerca de 300 mil habitantes, o que o torna um
importante instrumento de politica publica.

Um destes consércios € o Consorcio Intermunicipal de Residuos Sélidos - CONSIRES
que foi constituido em 2013 e estd localizado no Agreste da Paraiba, abrangendo 25 municipios:
Alagoinha, Aracgagi, Areia, Bananeiras, Belém, Borborema, Caicara, Capim, Casserengue,
Cuitegi, Duas Estradas, Guarabira, Itapororoca, Lagoa de Dentro, Logradouro, Mulungu, Pedro
Régis, Piloes, Pildoezinhos, Pirpirituba, Riachdo, Serra da Raiz, Serraria, Sertdozinho e Solanea.
De acordo com o Sistema Nacional de Informagdes sobre a Gestdo dos Residuos Sélidos -
SINIR do Ministério do Meio Ambiente, o CONSIRES tem o potencial de impactar cerca 300
mil pessoas.

O CONSIRES tem como um de seus objetivos a atuacao integrada entre os municipios
da regido pertencentes ao consorcio na gestao dos residuos sélidos, bem como a implantagao
de politicas publicas em conjunto, a fim de atender as necessidades locais do gerenciamento

dos residuos so6lidos. Entretanto, na pratica, os atendimentos dos objetivos passaram por alguns
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problemas no decorrer do desenvolvimento do consércio. Por exemplo, o Municipio de Areia
optou por adotar uma outra estratégia de gestiao dos residuos solidos, partindo para um modelo
de contrato direto com o aterro sanitdrio gerido por empresa privada especializada no
processamento desses materiais.

Compreender as possiveis varidveis que influenciaram esse cendrio € importante para a
consolidacdo de politicas publicas voltadas a gestdo dos residuos sélidos. Acredita-se que
varidveis como contrapartida financeira por parte dos municipios consorciados, questdes
politicas e inconsisténcias técnicas sdo aspectos chaves que podem explicar o sucesso/fracasso
de consdrcios publicos. Nesta pesquisa, buscou-se compreender os problemas do CONSIRES,
utilizado, para isso, o framework Andlise Institucional e Desenvolvimento (IAD, acronimo para
o termo original em inglés Institutional Analysis Development) proposto por Ostrom (1990). O
IAD framework € uma abordagem bastante utilizada pelos cientistas sociais para analisar 0s
resultados das delibera¢des institucionais.

O IAD prové uma andlise institucional tendo foco nas regras postas (formais ou
informais). A andlise institucional busca explorar um problema enfrentado por um grupo de
individuos ou organizagdes e as regras que adotam diante dessa problemdtica. Esse processo
necessita de compreensao no que diz respeito ao cunho do problema, do individuo e do cenério
institucional em que os individuos estdo inseridos (Ostrom, 1990; Silva Filho, Kiichler,
Nascimento & Abreu, 2009). O TAD abrange a andlise de atores, normas, contextos
institucionais, estruturas de incentivos e regras, além de outros pontos. Assim, auxiliando os
analistas a explorarem os problemas complexos da acdo coletiva (Chua & Yau, 2022).

A pesquisa busca responder a seguinte pergunta: Quais problemas impediram os
municipios a ndo consolidarem o CONSIRES como estratégia de gestdo de politicas piiblicas

para o gerenciamento dos residuos solidos no agreste paraibano?
1.1 Objetivos da Pesquisa
Geral:

Analisar o arranjo cooperativo CONSIRES, utilizando a ferramenta [Institutional

Analysis Development - 1AD Framework.
Especificos:

. Identificar os problemas enfrentados na atuacdo do CONSIRES;

o Identificar e analisar os beneficios e resultados do CONSIRES;



. Propor possiveis intervengdes a serem realizadas para melhoria do consércio.
1.2 Justificativa

A Politica Nacional de Residuos Sélidos (PNRS) (Lei 12.305/2010) institui principios,
objetivos e instrumentos, além de diretrizes para a gestdo integrada de residuos sélidos,
incluindo as responsabilidades dos geradores e do poder publico. Essa politica ainda aborda
instrumentos econdmicos que fomentam o processo de gerenciamento desses residuos. Por sua
vez, o Plano Nacional de Residuos Soélidos (PLANARES) (Decreto Federal 11.043/2022)
estabelece as estratégias de longo prazo em ambito nacional para operacionalizar as disposi¢oes
legais, principios, objetivos e diretrizes da PNRS (Brasil, 2022).

O atual cendrio ainda é preocupante, visto que, hd municipios que nio destinam de
maneira adequada os residuos sélidos gerados em sua regido. Segundo dados do SINIR (2019),
dos 5.570 municipios brasileiros, apenas 2.073, ou seja aproximadamente 37% dos municipios,
destinavam os residuos sélidos de modo adequado; 1.807 municipios (~32%) destinavam os
residuos inadequadamente; e 1.690 (~30%) nao declararam a situa¢do ao Ministério do Meio
Ambiente.

Ao trazer esse panorama para o Estado da Paraiba, a situacdo se apresenta ainda mais
preocupante. De acordo com o SINIR (2019), na Paraiba, apenas 33 municipios realizam a
disposicao de residuos sélidos de maneira adequada, o que representa apenas 15% dos
municipios, enquanto 54% dos municipios (121) ndo fazem isso de maneira adequada. O
resultado pode ser ainda pior, visto que 31% dos municipios ndo informaram as suas situacoes
ao sistema.

O CONSIRES ¢ um importante instrumento que foi constituido para mitigar os
problemas de gestdo de residuos solidos urbanos no Agreste Paraibano, englobando 25
municipios, englobando ~7,6% (300.779) da populacdo do estado da Paraiba. A concepgao do
consorcio surgiu de uma latente necessidade que esses municipios possuiam frente aos desafios
enfrentados pelos gestores publicos na coleta, tratamento e destina¢do dos residuos sélidos. Por
seu potencial de abrangéncia populacional e econdmica em uma regido metropolitana que nao
envolve uma capital, € importante analisar o CONSIRES com o propoésito de identificar os
problemas enfrentados e propor possiveis intervengdes que propiciem melhoria em sua atuagao.

Esta dissertac@o se apresenta como um contributo para a identificagao dos problemas
e suas influéncias na formulagdo, implantagdo e manutencdo de consoércios publicos de gestdao
de residuos s6lidos com o propdsito de atender aos anseios socioambientais e legais de maneira

conjunta. Assim, tendo implicagdes tedricas em demonstrar o uso do IAD Framework para
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analisar consdrcios intermunicipais, sendo um duplo contributo para a literatura e para a gestao

publica dos municipios e regides metropolitanas.
1.3 Estrutura da dissertacao

A dissertacdo estd organizada em quatro capitulos. A Secdo 2 apresenta o referencial
tedrico, discorrendo sobre consércios publicos e a apresentacdo do IAD Framework. Na Secao
3 sdo apresentados os aspectos metodoldgicos utilizados na pesquisa, tipologia de pesquisa,
objeto de estudo, etapas da pesquisa, coleta de dados e método. A Sec¢do 4 apresenta as andlises
dos resultados e discussdes. Por fim, na Secdo 5 sdo apresentadas as conclusdes da pesquisa,

limitagcdes e as sugestdes para trabalhos futuros.
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2 FUNDAMENTACAO TEORICA

Nesta secdo, inicialmente, € discorrido sobre consércios publicos e a sua evolugdo no
Brasil; depois, é abordada a relac@o dos consoércios publicos no contexto de gestao de residuos
sOlidos; finalmente, é apresentado o Institutional Analysis Development (IAD) Framework

proposto por Ostrom (1990).
2.1 Consorcios Pablicos

Segundo Schneider, Ribeiro e Salomoni (2013), a atuacdo na prestacdo de servigos

publicos pode ser de diversas naturezas (Figura 1).

Figura 1
Alternativas de atuagdo de servigos publicos
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Fonte: Schneider, Ribeiro & Salomoni (2013, p. 28).

A ampliacdo da cooperacdo intermunicipal, por meio da gestdo associada, pode ser a
férmula para atingir resultados que permitam o aumento da produtividade das politicas publicas
e da sua infraestrutura na prestacdo desses servicos (Bel, Warner, 2015). Esses arranjos
possuem caracteristica de cooperacdo voluntdria e sdo formados com a finalidade de atender a
produgdo de solucdes que concretamente resolvam os problemas que os entes federativos nao
seriam capazes de realizar de maneira individual (Brito, 2018).

Visando atuar de modo coletivo, os entes municipais tém se direcionado a formacgao de
consorcios publicos, e assim, fomentar e desenvolver servicos e politicas publicas de modo a
atingir a efetividade e a eficiéncia que atuando sozinhos ndo possuiam condi¢des de desenvolver

satisfatoriamente (Klok et al., 2018; Meza et al., 2018).
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O consorcio publico é muito utilizado no Brasil na drea de satide (Guimaraes, 2010). No
entanto, atualmente € possivel identificar o surgimento de iniciativas de consércios publicos em
outras dreas, que obtiveram éxito tanto do ponto de vista financeiro quanto institucional, como

por exemplo gestdo de residuos sélidos (Silva, 2022).
2.1.1 Defini¢ao

A definigdo literal do termo “consdrcio” deriva do latim “consortium”, que sugere a
ideia de associacdo, ligacdo, unido. No contexto das relagdes intergovernamentais o termo
consorcio possui o sentido de parcerias cooperativas entre entes — sobretudo municipios — que
compartilham problemas sociais comuns e vislumbram na formacao de uma entidade a solucao
de seus dilemas (Meza et al., 2018).

Em termos gerais, entende-se consorcio publico como arranjo organizacional de direito
publico, pelo qual os entes federados (limitrofes ou ndo), decidem agir coletivamente para
solucionar problemas de comum interesse e em areas especificas locais, as quais os entes nao
conseguiriam solucionar sozinhos ou despenderiam maiores recursos se nao agissem
coletivamente (Nascimento, 2019). Farias (2017) define um consdércio publico como um acordo
de vontades entre dois ou mais entes federativos que cria uma pessoa juridica com o intuito de
atingir um objetivo comum, que normalmente consiste na prestacdo de um ou mais servigos de
interesse coletivo, de maneira a aliar economicidade e eficiéncia, na medida em que se ganha
economia de escala, se coordenam interesses convergentes e se obtém beneficios
procedimentais. Ja4 Negrini (2009), os define como associacdes interfederativas encarregadas
da gestdo associada de servigos publicos, dotadas de personalidade juridica e criadas por lei de

cada um dos entes consorciados.
2.1.2 Arcabougo Legal

A ideia de cooperacdo através de consorcios publicos nao € recente. O primeiro
movimento remonta da Constitui¢do Federal (CF) de 1891, que estabelecia a possibilidade de
atuacdo dos municipios por meio de contratos entre entes. Vale ressaltar que nesse periodo
ainda ndo havia uma atuagdo federativa de Estado, assim a centralizacdo politica administrativa
era a regra na tomada de decisdes. O conceito de consorcio publico nao foi abordado de maneira
significativa na evolugdo dos textos constitucionais, até 1998 com Emenda Constitucional (EC)
n° 19, a qual alterou o Art. 241 da CF de 1998, estabelecendo que:

A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinardo por meio de lei os
consorcios publicos e os convénios de cooperacdo entre os entes federados, autorizando
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a gestdo associada de servigcos publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de
encargos, servigos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos servigos transferidos
(Brasil, 1998, p. 01).

Essa mudanca ampliou as disposicdes constitucionais da CF de 1988 com base na
cooperacdo federativa. Os entes passaram a ser livres para agir em conjunto de acordo com
politicas puiblicas e seguindo os critérios legais estabelecidos. O texto constitucional passou a
garantir a seguranca juridica e incentivos aos gestores publicos em suas atividades no campo
da gestdo associativa.

A EC n. 19 de 1998 foi o ponto de partida para a instituicdo dos consorcios publicos no
Brasil e sete anos depois foi promulgada a Lei n. 11.107 de 2005, que dispde sobre normas
gerais de contratacdo de consorcios publicos (Brasil, 2005). Esta lei € considerada a primeira
base legal que regula e fomenta a criacdo de consorcios publicos incentivando a gestdo
associativa de entes federativos. Em 2017, € publicado o Decreto n. 6.017, que regulamenta a
Lei a Lein. 11.107. Esse decreto reforca a ideia de cooperagao através de consorcios deixando

claro quem sao os atores que irdo atuar nessa gestao associativa.
2.1.3 Objetivos

O Decreto n. 6.017 estabelece em seu Art. 3° os objetivos da formacao de consorcios

observados dentre os limites constitucionais e legais, sendo eles:

I. a gestdo associada de servigos publicos;
II. aprestacdo de servigos, inclusive de assisténcia técnica, a execugdo de obras € 0
fornecimento de bens a administracdo direta ou indireta dos entes consorciados;
III. o compartilhamento ou o uso em comum de instrumentos e equipamentos,
inclusive de gestdo, de manutencio, de informadtica, de pessoal técnico e de
procedimentos de licitacao e de admissdo de pessoal;
IV. aprodugdo de informagdes ou de estudos técnicos;
V. ainstitui¢do e o funcionamento de escolas de governo ou de estabelecimentos
congéneres;
VI. apromocgdo do uso racional dos recursos naturais e a protecao do meio-ambiente;
VII. o exercicio de fun¢des no sistema de gerenciamento de recursos hidricos que lhe
tenham sido delegadas ou autorizadas;
VIIL. o apoio e o fomento do intercambio de experiéncias e de informacdes entre os
entes consorciados;

IX. agestdo e a protecao de patrimonio urbanistico, paisagistico ou turistico comum;
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X. o planejamento, a gestdo e a administracio dos servicos e recursos da
previdéncia social dos servidores de qualquer dos entes da Federacdo que
integram o consorcio, vedado que os recursos arrecadados em um ente federativo
sejam utilizados no pagamento de beneficios de segurados de outro ente, de
forma a atender o disposto no Art. 1°, inciso V, da Lei n® 9.717, de 1998;

XI. o fornecimento de assisténcia técnica, extensdo, treinamento, pesquisa €
desenvolvimento urbano, rural e agrario;

XII. as agdes e politicas de desenvolvimento urbano, socioecondémico local e
regional;

XIII. o exercicio de competéncias pertencentes aos entes da Federacao nos termos de

autorizagdo ou delegacio.

Os objetivos de um consércio publico sdo compostos por diversas varidveis que
demonstram a relevancia de atuar de maneira associativa com o objetivo de atender as
demandas comuns. Com base na Lei, € possivel observar que o principal objetivo € o fomento
a otimizacao da qualidade dos servicos publicos (Negrini, 2009; Silva, 2015).

Grin, Segatto e Abrucio (2016) detalharam os objetivos da seguinte forma:

e Aumento da capacidade de realizacdo (governos municipais podem ampliar o
atendimento aos cidaddos e o alcance das politicas publicas por conta da
disponibilidade maior de recursos e do apoio dos demais municipios);

e Economia de Escala/maior eficiéncia do uso dos recursos publicos (€ o caso dos
consodrcios cuja fungdo central é o compartilhamento de recursos escassos, de
maquinas de terraplanagem a unidades de satde ou unidades de disposi¢do final de
residuos solidos);

o Realizacdo de a¢des inacessiveis a uma tnica prefeitura (articulacdo de esfor¢os pode
criar condi¢gdes para que seja possivel atingir resultados que ndo seriam possiveis a
nenhuma prefeitura isoladamente, como € o caso da aquisi¢ao de equipamentos de
alto custo, bacias hidrogréficas e o desenho de politicas publicas de ambito regional
como desenvolvimento econdmico local);

e Aumento do poder de didlogo, pressao e negociacdo dos municipios (articulagao de
um consoércio intermunicipal pode criar melhores condi¢des de negociacdo dos
municipios junto aos governos estadual e federal, ou junto a entidades da sociedade,

empresas ou agéncias estatais, o que fortalece a autonomia municipal);
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o Governanga/aumento da transparéncia das decisdes publicas, pois envolve varios
atores, 0 que torna mais visivel e exige um processo de discussdo mais aprofundado
em cada municipio e em termos regionais. Isso possibilita ampliar a fiscalizagdo da
sociedade sobre a a¢do dos governos;

e Aprendizado e Inovacdo: consorciamento € um meio para gerar conexdes entre
problemas e servicos diferentes, construir redes, dividir recursos e conhecimento e
harmonizar servigcos horizontalmente e verticalmente com outros niveis de governo,
visando responder a problemas comuns a0 mesmo tempo mantendo um nivel de
autonomia;

o Sustentabilidade politico-institucional, técnico-operacional e financeira.

Como demonstrado pelos autores a atuacdo de modo consorciado abre caminhos
alternativos para os gestores publicos no desenvolvimento de estratégias de aplicacdo de
politicas publicas, em especial para os municipios pelas suas limitagdes. Além disso,
proporciona a uma maior capacidade de didlogos com outras esferas de poder e da sociedade

civil possibilitando maior poder de barganha em negociacoes.
2.1.4 Panorama dos Consorcios Publicos no Brasil

Segundo dados da CNM (2023), 4.784 municipios brasileiros (Figura 2) estavam
associados em pelo menos um consércio publico. Desse total, 4.119 (87%) eram municipios
considerados de pequeno porte (abaixo de 50 mil habitantes). Esse dado reforga a tese de que
os menores municipios sdo os que mais enfrentam dificuldades em desenvolver suas politicas
publicas de maneira particular e isso aumenta a relevancia dos consorcios publicos para a gestdo

publica como um processo estratégico de efetivacdo de politicas publicas.
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Figura 2
Distribuicdo geogrdfica dos consorcios piiblicos por municipios

Municipios com 1 Municipios com 2 Municipios com 3 Municipios com 4 Municipios com 5 Municipios com & Municipios com 7 ou mais
Consércia Censércios Consércios Consodrcios Cons6raios Consorcios Consorcios

Fonte: Confederacdo Nacional dos Municipios (2023).

O levantamento da CNM (2021) também mostra que, de todas as dreas que possuem
consorcios publicos em todo pais, se destacam a area da satide com 328 consércios (11,3%),
residuos sélidos com 230 (7,9%) e meio ambiente, 213 (7,3%).

Leite, Gomide e Silva (2001) apud Guimaraes (2010) destacam que, além da atuacdo
conjunta e a contribui¢do da sociedade civil, ha outros fatores que contribuem para o éxito do

consorcio, sendo eles:

o Estrutura administrativa simples, enxuta, flexivel e com poucos niveis de
hierarquizagao;

« Um planejamento estratégico que seja politico, exequivel, simples e flexivel;

o Uma estrutura de gestdo de recursos humanos que possa dar conta dos processos
de recrutamento, capacitacao, plano de ascensdo e de avaliacdo;

e Um sistema de informagdes que possa proporcionar maior seguranca €
flexibilidade, tanto para o monitoramento do sistema como para as relagdes com
outros atores sociais, governamentais € ndo governamentais em diferentes

escalas.

Esses elementos contribuem para que os atores envolvidos no consdrcio estejam

alinhados com os objetivos firmados na consolida¢do de cooperagdo intergovernamental.
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2.1.5 Consorcios Publicos e Gestdao de Residuos Solidos

A Lei 14.026/2020, que autoriza o marco legal do saneamento, atualizou os ditames da
Lei 9.984/2000, com vista melhorar a gestdo do saneamento basico no pais, trazendo, em seu
artigo 8°, os objetivos para a atuacdo dos consércios intermunicipais na drea de saneamento
basico. Com isso, os Municipios brasileiros, sobretudo os de pequeno porte, passaram a ter o
instrumento de consércio publicos como um importante aliado na gestio de residuos sélidos e
visando atender a Lei 12.305/2010, que institui a Politica Nacional de Residuos Sélidos e dispde
sobre as diretrizes a gestao integrada e ao gerenciamento dos residuos sélidos (Brasil, 2010). O
Art. 9° desta Lei preconiza a gestdo e gerenciamento de residuos pelos proprios municipios bem
como priorizando a ndo geragdo, redugdo, reutilizagdo, reciclagem, tratamento dos residuos
s6lidos e disposi¢do final ambientalmente adequada dos rejeitos (Brasil, 2010), o que incentiva
a implementacdo de consoércio puiblico com essa finalidade.

A adesdo a consdrcios publicos de residuos sélidos tem como motivacdo principal
aspectos econdmicos. Conforme Klok et al. (2018), municipios menores tendem a aderirem a
consorcios publicos, visto que sua autonomia fiscal ndo permitiria desenvolver de modo
individual os servigos publicos essenciais, o que se diferencia da realidade de municipios
maiores.

Ainda assim, aproximadamente 40% dos residuos solidos urbanos ainda sao alocados
em locais inadequados (lixdes, aterros controlados, entre outros), de acordo com dados da
Associacdo Brasileira de Empresas de Limpeza Publica e Residuos Especiais (ABRELPE,
2021). Outro dado preocupante divulgado pela ABRELPE (2021) € o aumento de residuos
s6lidos despejados em locais que ndo apresentam adequacgdo para tal: 2010 eram depositados
em lixdes ou aterros controlados cerca de 25 milhdes de toneladas por ano; esse valor passou

para 29 milhdes de toneladas em 2019, ja em 2021 esse indice atingiu 30 milhdes.
2.1.6 Consorcios Publicos de Gestao de Residuos Sélidos na Paraiba

Segundo dados do SINIR (2019) o estado da Paraiba possui quatro consércios publicos
com a finalidade de gestdo e gerenciamento de residuos sélidos. Destaca-se que alguns dos
arranjos atuam com segmentos de desenvolvimento regional.

Primeiro deles o Consércio de Desenvolvimento Intermunicipal da Area Metropolitana
de Joao Pessoa (CONDIAM) criado em 2002 € um arranjo com sede na capital do Estado, que
abarca os municipios da aglomeracdo metropolitana de Jodo Pessoa, ele possui o objetivo da

promocao do desenvolvimento sustentdvel na regido metropolitana, tendo como foco a gestio
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dos residuos sélidos através da instalacdo de um aterro sanitdrio. Apesar de ter atingido o
objetivo principal, a instalacdo de um aterro, esse empreendimento nao recebe todos os residuos
dos municipios participantes do arranjo ja que questdes logisticas oneravam a distribui¢do dos
residuos para municipios mais distantes (Nascimento & Fernandes, 2015). Atualmente o
CONDIAM encontra-se inativo em suas operagdes como arranjo associativo.

O Consorcio Intermunicipal de Desenvolvimento Sustentavel e Inovacdo do Estado da
Paraiba (CODESPB) foi criado em 2011 com a participa¢do de cinco municipios da regido do
sertdo paraibano e sede em Uiratna, tendo como objetivo principal a instalacdo de um aterro
sanitdrio para a gestdo dos residuos sélidos. Atualmente o consércio se encontra ativo € com a
participacdo de 12 municipios da regido, atuando nos diversos segmentos de desenvolvimento
sustentdvel para a regido.

Outro arranjo identificado € o Consorcio Intermunicipal de Gestdo de Residuos Sélidos
do Cariri Oriental e Regidao (CISGRECOR), criado em 20135, ele se localiza no municipio de
Queimada-PB possuindo 13 municipios consorciados. Esse arranjo tinha o objetivo de
promover o desenvolvimento sustentdvel dos municipios participantes exercendo o processo de
regulacdo e fiscalizacdo dos servicos publicos de gestdo e gerenciamento dos residuos sélidos.
Atualmente, o consércio encontra-se inativo sem atuacdo do modelo de gestdo integrada.

Além desses consorcios supracitados o CONSIRES também aparece nos dados do
SINIR. Nessa pesquisa identificou-se a existéncia de outro arranjo cooperativo, o Consorcio de
Desenvolvimento Sustentdvel Sdo Sarué¢ (CDS-Sao Sarué), criado em 2015, que possui sede na
cidade de Taperod e engloba 12 municipios. O objetivo do arranjo é o desenvolvimento
sustentdvel na gestdo associada dos servigos publicos, entre eles 0 manejo dos residuos s6lidos

(Alves, 2018). Atualmente o consércio estd ativo em sua operagao.
2.2 Teoria Institucional

A teoria institucional ¢ uma abordagem muito disseminada no campo das ciéncias
sociais, a qual busca a compreensdo das influéncias das instituicdes nos comportamentos
humanos e suas relagdes interpessoais. Fonseca e Machado da Silva (2002) apresentam que a
abordagem institucional, para alguns tedricos, influencia no comportamento dos individuos,
assim criando padrOes compartilhados nas interacdes dos sujeitos. Esse processo estaria
estruturado para formar novas regras e normas na sociedade de maneira que tais regramentos
se tornem percepgdes intrinsecas legitimas sobre o modo mais eficaz nas operacdes das

institui¢oes.
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Assim, essa teoria se baseia em uma perspectiva de andlise de aspectos culturais das
organizacdes como fatores que determinam os comportamentos das institui¢des, desse modo
baliza e submete a regras de atuacdo (Scott, 2008; Versiani, Rezende & Pereira, 2016). Os
principais tedricos que contribuiram para a evolugdo da teoria institucional foram os sociélogos
Max Weber (1864-1920) e Emile Durkheim (1858-1917). Esses autores fomentaram a teoria a
partir de perspectivas diferentes, Weber partiu das influéncias que as instituicdes exercem na
sociedade, bem como na economia. J4 Durkheim, explorou os papéis das organizagdes sociais
na preservacao da coesdo social.

Meyer e Rowan (1977) apresentam que a sociedades contemporaneas dispde de
multiplas regras e normas institucionalizadas, elas proporcionam as estruturas de regras
basilares para o processo de criacdo, elaboracdo e preservacdo das organizacdes formais. Os
autores salientam que essas regras podem estar ligadas a situacdes imagindrias ndo tendo bases
na racionalidade. Deste modo, esses regramentos estariam alicercados em leis estabelecidas ou
em pontos de vista da sociedade.

Outro tedrico que contribuiu para a teoria institucional foi Douglass North, que explorou
os fundamentos da andlise econdmica das institui¢des. Para North (2006), as instituigdes
configuram os ambientes de incentivos no qual os sujeitos operam na sociedade. Como
resultado, tanto as institui¢cdes politicas quanto as econdOmicas sdo vistas como fatores
primordiais na determinag¢do do desempenho econdmico em longo prazo. As escolhas que os
sujeitos fazem sdo influenciadas por suas crengas, as quais sio resultado de um processo de
conhecimento cumulativo transmitido culturalmente ao longo das geracdes. O tempo é uma
dimensdo crucial na qual o processo de aprendizagem humana forma o desenvolvimento das
institui¢oes.

Uma das areas de aplicac@o da teoria institucional € a andlise organizacional, onde os
pesquisadores exploram como as institui¢des formam as estruturas e praticas das organizagdes
(Scott, 2008; Zago, 2013). Assim, a teoria institucional tem sido usada para explicar por que as
organizacdes adotam determinadas préticas de governanga corporativa ou por que os modelos
de gestdo se tornam dominantes em determinados setores.

Com isso, essa investigacdo explora as tomadas de decisdes que gestores publicos
adotam no processo de cooperacdo intermunicipal analisando as suas interagdes na arena de
acdo. Em suma, a teoria institucional proporciona um olhar mais amplo na compreensao da
dinamica social e organizacional, ressaltando o foco central que as instituicdes desempenham

na estrutura do desenvolvimento das relagdes entre os individuos.
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A teoria institucional e o IAD Framework se correlacionam na perspectiva que ambas
podem ser consideradas complementares com o objetivo de compreender e explicar a
sistemadtica das organizacdes. Assim, a primeira foca na importancia das normas e valores que
sdo disseminadas nas instituicdes e comunidades, j4 a segunda é focada em uma estrutura de
andlise que busca investigar como as institui¢des influenciam o processo de tomada de decisao.
As duas linhas centralizam as institui¢des no processo de governanga e organizaciao social,
trazendo a abordagem que ndo apenas as regras formais devem ser consideradas, mas também
as informais além das relacOes de poder latentes para assim compreender a plenitude da

operacdo do ordenamento social.
2.3 Institutional Analysis Development (IAD) Framework

Compreender as institui¢des € importante para que se possa entender o comportamento
dos atores nos cendrios politicos. A andlise institucional constitui-se de um conjunto de
abordagens para compreender as vérias maneiras pelas quais as leis formais e as normas
informais sociais ou organizacionais moldam o comportamento dos atores politicos (Baldwin,
Chen & Cole, 2018).

Ostrom (2011) afirma que para estudar as instituicOes necessita-se de um trabalho
tedrico dividido em trés niveis de especificidade: (i) frameworks; (ii) teorias; e (iii) modelos.
Com isso, os diagnésticos elaborados em cada um desses niveis produzem graus de
especificidade pertinentes a um problema especifico.

Os frameworks sdo as formas mais gerais de andlise tedrica. Eles fornecem um conjunto
geral de varidveis e suas interpelacdes, que podem ser usadas para analisar todos os tipos de
arranjos institucionais, provendo um diagndstico e investigacdo prescritiva. O uso de teorias
permite ao analista especificar quais elementos de uma estrutura sao particularmente relevantes
para questdes particulares e fazer suposicOes gerais de trabalho sobre a forma e forca desses
elementos. As teorias fazem suposi¢des que sdo necessdrias para um analista diagnosticar um
fendmeno especifico, explicar seus processos e prever os resultados. A utilizacdo de modelos
envolve a elaboracdo de hipdteses precisas sobre um conjunto limitado de varidveis e
parametros para obter previsdes precisas sobre os resultados da combinacio destas varidveis
utilizando uma teoria particular.

O Institutional Analysis Development (IAD), desenvolvido por Elinor Ostrom (1990), é
um Framework de andlise amplamente utilizado para a compreensdo das institui¢cdes, em

especial as associadas a gestdo de recursos comuns. A priori esse Framework era utilizado com
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maior frequéncia na anélise de casos de ag¢do coletiva com énfase na conservacao dos recursos
comuns (McGinnis, 2011).

O IAD Framework recebeu contribui¢gdes de outros grupos de profissionais das ciéncias
sociais, politicas e econdmicas, os quais através do Workshop de Teoria e Anélise Politica da
Universidade de Indiana (EUA) puderam propor apontamentos ao modelo a ser constituido, a
fim de planejar e ponderar as relagdes politicas de maneira multidisciplinar (Polski & Ostrom,
1999).

O IAD tem como base investigativa os contextos politicos que podem ser afetados por
um complexo de fatores que sao oriundos do mundo fisico, cultural e conjunto de regras, além
da maneira que esses fatores influenciam no comportamento dos atores envolvidos (Ostrom,
1990). Ostrom, Gardner e Walter (1994) dividiram o IAD Framework em quatro bases:

As Varidveis externas sido subdivididas em: (i) Biofisico/Condi¢des materiais -
relacionado com as potencialidades e caracteristicas da localidade onde os atores estdo inseridos
tais como questdes sociais, ambientais, politicas e econdmicas; (ii) atributos da comunidade -
relacionado com aspectos culturais dos individuos que vivem na localidade e que sdo
diretamente afetados pelas tomadas de decisdo; e (iil) regras - aspecto estd ligado aos
regramentos que norteiam/fomentam a comunidade e os atores nas decisdes a serem adotadas.

A Arena de Acdo consiste em: (i) Situacdes de Acdo - espaco de atuacdo entre 0s atores
na tomada de decis@o conduzindo assim as interac¢des e resultados; e (ii) Participantes (atores)
- sd0 os atores que atuam no processo de discussdo e tomada de decisao.

As Interacdes correspondem ao processo no qual os atores realizam as discussdes em
busca de objetivos comuns entre as institui¢des com a finalidade de atingir a cooperacdo mitua.

Também sao avaliados os Resultados e Beneficios resultantes do processo de interacdao
entre os atores e a prévia consolidacao dos resultados alcancados e beneficios gerados das
tomadas de decisao.

Os Critérios de Avaliagdo € um recurso ao qual os analistas institucionais podem avaliar
os resultados alcangados pelas tomadas de decisdes dos atores envolvidos no processo de
cooperacdo, além disso permite levantar possiveis resultados partindo de outras visdes
alternativas (Ostrom, 2011). De acordo com a autora, os analistas podem utilizar diversos
critérios de avalia¢do, mas destaca os seguintes critérios: (i) eficiéncia econdmica; (ii) equidade
através da equivaléncia fiscal; (iii) equidade redistributiva; (vi) responsabilidade; (v)
conformidade com os valores dos atores locais; e (vi) sustentabilidade.

O critério eficiéncia econdmica avalia a magnitude dos beneficios liquidos associados a

alocacao de recursos. No que diz respeito ao critério equivaléncia fiscal, existem dois meios
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principais para avaliar a equidade: (i) com base na igualdade entre contribui¢des dos individuos
para um esforco e os beneficios que derivam e (ii) com base nas capacidades diferenciais de
pagamento. O critério equidade redistributiva que tem o papel de avaliar a redistribuicao de
recursos para os individuos mais pobres. No que diz respeito ao critério prestagao de contas, é
levado em consideracdo que em uma politica democrética, os funciondrios devem prestar contas
aos cidadaos sobre o desenvolvimento e uso de instalacdes publicas e recursos naturais e que
arranjos institucionais que agregam efetivamente essas informacdes ajudam a realizar a
eficiéncia a0 mesmo tempo em que servem para aumentar a responsabilidade e promover a
realizacdo de objetivos redistributivos. Além da prestacdo de contas, pode-se desejar avaliar
como esses resultados se ajustam aos valores dos envolvidos, que corresponde ao critério de
conformidade com os valores dos atores locais. Finalmente, a menos que os arranjos
institucionais sejam capazes de responder a ambientes em constante mudanca, a
sustentabilidade das situacOes € susceptivel de sofrer - se um acordo institucional for demasiado
inflexivel para lidar com estas condi¢des Unicas, € pouco provadvel que prospere.

Salienta-se que esse ponto retroalimenta o processo de cooperagdo em busca de alcangar
os objetivos comuns de todos pertencentes ao arranjo institucional. Dessa maneira, a estrutura

do IAD € um Framework de multiplos niveis (Figura 3).

Figura 3
Institutional Analysis and Development — IAD Framework
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Fonte: Ostrom (2011).

Portanto, o ambiente de andlise do IAD ¢ a arena de acdo que constitui ndo somente o
espaco fisico, mas também os individuos e organizacdes dotados de poder de decisdo que se
baseiam em informacdes sobre como as acdes estdo ligadas a possiveis respostas, custos €

beneficios (Silva Filho, Kiichler, Nascimento & Abreu, 2009).

2.2.1 Estudos Relacionados
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Diversos pesquisadores utilizam o quadro apresentado pelo IAD como ponto de partida
para analisar relacdes institucionais em diferentes segmentos.

Oh e Hettiarachchi (2020) aplicaram o IAD Framework na avaliagdo da acdo coletiva
na gestdo de residuos realizando um estudo comparativo entre Brasil, Indonésia e Nigéria. Os
autores abordaram a discussdo sobre os programas de reciclagem/recuperacao identificando o
que essas acoes podem desenvolver com a teoria da acao coletiva e o quadro do IAD. Foram
identificados os beneficios potenciais de ambos os conceitos, ndo se restringindo a formulacdo
e implementagdo de programas, mas também na tomada de medidas corretivas de melhorias
continuas.

Ja Chua e Yau (2022) utilizaram o IAD na abordagem dos efeitos do regime de taxas
sobre a reciclagem de residuos alimentares domésticos na cidade de Hong Kong. Os autores
tinham como objetivo a identificacdo e avaliacio dos possiveis resultados de uma futura
implantacdo do esquema de tarifacdo de residuos que poderia fomentar a ag¢do coletiva para a
reciclagem dos residuos alimentares domésticos. Nesse processo, foi realizada uma andlise
exaustiva dos documentos e estatisticas governamentais, alinhando com a literatura ja
produzida.

Avila, Carvalho e Cordeiro Netto (2023) buscou a identificagdo e andlise das estruturas
dos servicos de dgua e saneamento no Brasil com base no IAD Framework, assim fornecendo
um mapa conceitual multidimensional atrelando niveis de situagdes macro e micro. Concluiu-
se que o IAD auxilia elucidar quais atores, suas funcdes, responsabilidade e as interacdes entre
eles, além dos fatores exodgenos e sua influéncia na arena de acgdo, proporcionando
recomendacdes, com a finalidade de melhorar a regulacdo da indudstria nas questdes de

governanca e governanca regulatoria.
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3. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Nesta secdo é apresentado o objetivo de estudo desta investigacdo, bem como a

metodologia aplicada para se obter os resultados.
3.1 Objeto de Estudo

Esta pesquisa se caracteriza como um estudo de caso unico de abordagem qualitativa,
com caréater exploratério e tem como objeto de estudo o Consoércio Intermunicipal de Residuos
Soélidos (CONSIRES) do Agreste paraibano, sediado no Municipio de Guarabira, envolvendo
25 municipios da regido (Figura 4).

Figura 4
Municipios integrantes do CONSIRES

Fonte: Elaborado pelo autor (2024).

Esse arranjo cooperativo foi constituido com objetivo de gerir as politicas publicas dos
residuos sdlidos da regido através de um aterro sanitirio que atendesse as regras de
acondicionamento dos residuos sélidos. O consércio foi criado em 2013 como Pessoa Juridica
de direito publico (associacdo publica) tendo como ente responsavel o municipio de Guarabira.
Para a estruturacdo do consorcio, fez-se necessdria a institui¢do, junto ao PMGIRS, do
Protocolo de Inten¢des — PI. O PI ainda apresenta a estrutura administrativa do consoércio, sendo
composta pela assembleia geral instancia méxima do CONSIRES, os conselhos deliberativo e
fiscal, além da secretaria executiva (Figura 5). Em relacdo ao primeiro colegiado, ele €
responséavel pelas principais tomadas de decisdes do consorcio, desde a inclusdo de novos entes

até a exclusdo de entes que nio atendam aos critérios definidos no PI.
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Figura §
Estrutura Administrativa do CONSIRES

Fonte: Elaborado pelo autor (2023).

O PI define que os entes federativos participantes do consércio elegerdo por maioria
simples o presidente e vice-presidente do arranjo associativo. Os postulantes as vagas seriam
os prefeitos dos municipios consorciados, ambos tendo mandatos de 2 anos. Uma vez eleitos,
esses gestores passariam a ser os representantes legais do CONSIRES. A Figura 6 apresenta o

organograma administrativo do consdrcio.

Figura 6
Estrutura da diretoria do CONSIRES

Fonte: Elaborado pelo autor (2023).

O CONSIRES foi instituido com a finalidade de atender a gestdo dos residuos s6lidos
urbanos na regido agreste do estado da Paraiba. Mas, apesar de sua constitui¢do legal como
pessoa juridica, esse arranjo sofreu com problemas que culminaram na desarticulacdo desses
entes. Apesar dos problemas enfrentados, o consércio influenciou na instalagdo de um aterro
sanitdrio para recebimento dos residuos sdlidos urbanos que atendesse aos municipios
pertencentes a regido agreste. Esse empreendimento concluido em 2020, possui capacidade de
operacionalizacao de 30 anos e 4 meses, sendo implantado pela empresa privada especializada
ECOSOLO.

Os estudos de viabilidade de implementacgdo e as licencas ambientais foram realizados

por uma empresa de consultoria, que abordou todos os impactos que o empreendimento
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provocaria ao meio ambiente. O Centro de Tratamento e Disposicao de Residuos - CTDR esté
localizado préximo ao Km 43,4 da rodovia PB 073 em Guarabira, possuindo uma érea de 24,32

hectares de uma area geral de 33,256 hectares (ECOSAM, 2018).
3.2 Aplicacao do IAD Framework

A pesquisa foi organizada com base nas etapas do IAD Framework (Figura 7): Etapa 1
— identificacdo das varidveis externas; Etapa 2 — identificacdo da situacdo agdo; Etapa 3 —
identificacdo dos participantes; Etapa 4 — critérios de avaliacio; Etapa 5 — realizacdo das
entrevistas; Etapa 6 — avaliagdo das interacOes entre os atores; Etapa 7 — identificacdo dos
resultados e beneficios gerados. Estas etapas ndo seguem uma sequéncia linear e as interagdes

podem ajudar na redefinicao da situag@o acao.

Figura 7
IAD Framework adaptado e aplicado na pesquisa
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Fonte: Elaborado pelo autor (2023).

Etapa 1 - identificacdo das varidveis externas

Na Etapa 1, foram identificadas as varidveis externas, que formam o cendrio que
materializou a situag@o acao. Para isso, foi necessério a realizacdo de pesquisa para identificar
os fatores que influenciaram os atores publicos na busca por atuacdo de maneira cooperada.
Foram levantadas informag¢des junto a documentos oficiais e noticias publicadas sobre a
formacdo e atuagdo do CONSIRES e quais os apontamentos abordados pelos atores envolvidos

no processo para justificar a cooperacdo intermunicipal.
Etapa 2 — identificacdo da situagdo acdo

A Situagdo de A¢do € constituida da problemadtica que os atores enfrentam na busca por

atendimento das necessidades que possuem. Com isso, a situacdo a qual os atores estavam
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inseridos era de busca através das articulagdes para superar os problemas que afetam na atuagao

do CONSIRES como uma estratégia de gestao integrada dos residuos sélidos.
Etapa 3 — identificacdo dos participantes

Inicialmente, foi feito um levantamento sobre o consdrcio através de pesquisa
documental objetivando identificar os participantes do arranjo associativo. Também foi feita
uma consulta aos municipios que faziam parte do consorcio sobre quais eram os atores chaves
que representavam cada Municipio no CONSIRES. Nao foi possivel contactar todos os atores
envolvidos no processo de formacdo do CONSIRES e para os resultados do estudo foram
consideradas os pontos de vista de cinco agentes, sendo eles trés secretdrios municipais de meio
ambiente dos municipios de Areia, Bananeiras e Guarabira; e duas engenheiras da ECOSOLO
Ambiental, empresa proprietdria e gestora do aterro sanitirio que atende aos municipios do
consoércio (Quadro 1).

Quadro 1
Atores entrevistados: perfil dos atores entrevistados e a categoria a qual representam

ENTREVISTADO(A) CATEGORIA| DATA

Secretario de Urbanismo, Meio Ambiente e Saneamento
de Guarabira

Engenheira Sanitarista e Ambiental da ECOSOLO —

ENT1 Ator Politico (24.02.2022

ENT2 Responsdvel Técnica Atores 14.03.2022
Engenheira Sanitarista e Ambiental da ECOSOLO — Externos o
ENT3 ~ ~
Gestado e Operagao
ENT 4 |Secretdrio de Meio Ambiente de Areia Ator Politico |11.05.2023

ENT 5 |Secretario de Meio Ambiente e Aquicultura de Bananeiras| Ator Politico |14.06.2023
Fonte: elaborado pelo autor (2023).

Etapa 4 - critérios de avaliagdo

Foram utilizados cinco critérios de avaliac@o para capturar a perspectiva dos atores em
relacdo ao CONSIRES (Figura 8). Cada um desses critérios abarca as varidveis sugeridas por

Elinor Ostrom para utilizagdo dos analistas na avaliacdo dos arranjos institucionais.
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Figura 8
Critérios de Avaliagcdo do CONSIRES
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Fonte: Elaborado pelo autor (2023).

O Quadro 2 apresenta os critérios com as respectivas descri¢oes.

Quadro 2

Critérios para avaliagdo institucional

CRITERIO

DESCRICAO

LEGAL

Este critério estad relacionado com as legislagdes que abordam a gestio e
gerenciamento dos Residuos Sélidos no pafs e como esses ordenamentos
impactam na atuacdo dos atores frente ao cendrio enfrentado na busca por
estratégias de implantacao de politicas publicas socioambientais.

POLITICO

O critério Politico busca identificar as relacdes politicas existentes nas
negociagdes institucionais € como elas influem nas decisdoes tomadas pelos
atores politicos na Arena de Acao.

ECONOMICO

Esse € um dos pontos de maior busca na constituicdo de cooperacao
intermunicipal, j4 que esse critério impacta todos os demais e
consequentemente os resultados e beneficios alcangcados pela gestdo
integrada das instituicdes. Em entes federativos de menor envergadura
questdes econdmicas podem definir a implantacdo de uma politica publica.
Compreender como esse aspecto contribuiu para a formagdo do CONSIRES
auxilia os analistas na visualizagdo da realidade dos atores bem como das
institui¢des cooperadas.

SOCIAL

Este critério busca identificar quais os impactos sociais gerados pela
constituicdo da cooperacdo intermunicipal na gestao dos residuos sélidos e
consequentemente o atendimento das necessidades latentes apresentadas pela
comunidade colocadas no inicio do processo de formacao da cooperacao.
Esse ponto também avalia as politicas publicas desenvolvidas para o
atendimento social de individuos em vulnerabilidade social que sdo atingidos
diretamente pelas deliberacdes tomadas na arena de agdo.

AMBIENTAL

O critério Ambiental se caracteriza por avaliar as metas e resultados atingidos
pelo processo de cooperagao institucional na preservacao do meio ambiente

bem como as politicas publicas socioambientais implementadas, a fim de
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reverter a disposicdo de residuos s6lidos em espacos inadequados (lixdes)
que ocasionam a contaminacao e degradacao do solo, lengol fredtico, fauna e
flora da regido afetada.

Fonte: Elaborado pelo autor (2023).

Etapa 5 — realizagdo das entrevistas

O objetivo das entrevistas realizadas com os atores selecionados foi identificar como
eles se organizam em busca da a¢do coletiva institucional. A entrevista permitiu uma interacao
direta entre pesquisador e participante (entrevistado), a fim de identificar os apontamentos que
cada um abordou sobre a constitui¢do do CONSIRES e suas deliberacdes.

O roteiro para as entrevistas possui 26 questdes abertas, organizadas em duas partes:
Parte I - Aspectos gerais do surgimento do consércio, com 11 questdes (Apéndice A) e Parte 11
- Aspectos especificos do surgimento do consoércio, com 15 questdes (Apéndice B). As questoes
foram elaboradas com base nos critérios propostos na pesquisa, que tem como objetivo avaliar
o desempenho do CONSIRES em vdrias dimensdes. As entrevistas foram realizadas entre
fevereiro de 2022 e junho de 2023, em consonancia com a disponibilidade dos entrevistados,
saliente-se que esse processo levou tempo consideravel visto que os agentes em muitos casos
apresentaram resisténcias a compartilhar informacdes com a pesquisa. Os encontros foram

realizados de modo remoto (Google meet) ou presencial com duracdo entre 15 a 50 minutos.
Etapa 6 - avaliacdo das interagoes entre os atores

Nesta etapa, foi feito um alinhamento dos posicionamentos apresentados pelos
participantes durante as entrevistas. O objetivo dessa etapa € ter uma compreensao da situacao,
levando em consideragdo os pontos de vista dos diferentes atores, bem como levantar possiveis
solugdes e beneficios. Os resultados dessas interacdes também podem identificar novos
problemas e/ou ajudar a construir uma hierarquia de problemas, com causas e consequéncias.

Nesta etapa, utilizou-se do método de anélise de contetido com o objetivo de analisar as
entrevistas realizadas. Esse método possui o objetivo de analisar e classificar os contetidos dos
textos possibilitando a estruturacdo das declaragdes, expressoes, sentencas e palavras de modo

categorizado (Flick, 2013), i.e., conferindo maior consisténcia aos resultados.
Etapa 7 - identificacdo dos resultados e beneficios gerados

O processo de interagdo também permitiu identificar os resultados praticos atingidos
pelo consércio e suas repercussdes para a cooperacdo mutua desses entes. Foi realizado um

comparativo entre os resultados do CONSIRES com os seus objetivos tragados no processo de
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formacao e consolidacdo das a¢des do arranjo, com a finalidade evidenciar as contribui¢des da

atuacdo integrada entre os atores na concepcao de uma agao coletiva institucional.
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4 RESULTADOS E DISCUSSOES

A seguir é apresentada uma descricdio do CONSIRES a partir do conhecimento

adquirido com a aplicagdo do framework apresentado na Figura 7.
4.1. O Cenario que originou o CONSIRES

Em virtude das legislagdes que regulamentam o manejo e disposi¢do final dos residuos
s6lidos, municipios da regido agreste da Paraiba se articularam para instalacio de um aterro
sanitdrio, visto que, de maneira isolada, ndo possuiam capacidade financeira nem operacional
para a gestdo de seus residuos sélidos. Nesse contexto, a criagdo de um consorcio publico
intermunicipal se apresentou como uma estratégia vidvel para o atendimento dos objetivos dos
entes envolvidos. Além disso, havia potencial de ampliacdo dessa cooperacdo intermunicipal
na aplicacdo de politicas publicas voltadas aos segmentos de saneamento bdsico e
desenvolvimento socioecondmico, a exemplo dos problemas dos lixdes a céu aberto, que
afetavam a saude, economia e 0 meio ambiente da regido. A primeira demanda seria a instalagdo
de um aterro sanitério tinico com capacidade de atender o volume de residuos produzidos pelos
25 municipios envolvidos.

No documento de criagdo do CONSIRES consta um protocolo de inten¢des, com quinze
objetivos gerais definidos para a atuacdo do consdrcio, entre alguns deles estdo (Lei n° 465,

Lagoa de Dentro, 2013):

e protecdo da saide publica e da qualidade ambiental;

« ndo geracdo, reducio, reutilizacio, reciclagem e tratamento dos residuos sélidos,
bem como disposicao final ambientalmente adequada dos rejeitos;

o gestdo integrada de residuos sélidos;

« articulacdo entre as diferentes esferas de poder publico, e destas como o setor
empresarial, com vistas a cooperacao técnica e financeira para a gestao integrada
de residuos sélidos;

e capacitacdo técnica continuada na drea de residuos sélidos.

Como € possivel visualizar os objetivos do CONSIRES estavam arraigados na gestao
integrada entre os agentes publicos de maneira a atender a plenitude da gestdo dos residuos
s6lidos na regido. Além disso, na implantacdo de politicas que proporcionam um novo processo
de geracdo e gerenciamento dos residuos s6lidos com a finalidade de reutilizacdo desses rejeitos
através de acdes como a coleta seletiva e a sua transformagdao em matéria prima na produgdo de

ecoprodutos. Com isso0, 0 arranjo cooperativo teria potencial de fomentar a economia circular,
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que ¢é considerada uma nova alternativa econdmica que objetiva a promocdao do
desenvolvimento econdmico sustentdvel, a competitividade e a criacdo de novos postos de

trabalho (Antikainen & Valkokari, 2016).
4.2. A situacao problematica

Com a criacdo do CONSIRES, os Municipios passaram a contar com um instrumento
de gestdo integrada dos residuos sélidos. Apesar de sua constitui¢dao legal como pessoa juridica,
esse arranjo sofreu com problemas que culminaram na desarticulagdo desses entes frente ao
cendrio enfrentado. Na prética, o consércio ndo vem conseguindo atingir os seus objetivos na
integralidade, o que resultou na desintegracdo das a¢cdes desenvolvidas pelos Municipios, que
passaram a tomar decisdes de maneira isolada, sem integracdo regional. Questdes politicas,
desconhecimento técnico entre outros problemas influenciaram nesse contexto a qual o
consoOrcio se encontra.

Atualmente o consércio se encontra em situacdo cadastral na Receita Federal como
inapto, devido a falta de atualizacdo de declaracdes comprobatdrias de sua atuacdo. Essa
conjuntura posiciona 0 CONSIRES em um nivel de inoperancia técnica, visto que nao ha
comprovagdes de cumprimento das obrigacOes da personalidade juridica. Esse cendrio €
resultante da falta de permanéncia da cooperacdo dos atores na consolidacdo de politicas

publicas de longo prazo na gestio dos residuos sélidos, bem como de politicas ambientais.
4.3. A perspectiva dos atores em relacio ao CONSIRES

As entrevistas permitiram capturar a perspectiva dos atores entrevistados em relacio ao
CONSIRES, considerando as cinco dimensdes de avaliacdo: (i) legal; (ii) Politica; (iii)

Econdmica; (iv) Social; e (v) Ambiental.
4.3.1 Dimensao Legal

Identificou-se através das informagdes com os agentes entrevistados (ENT1, ENT4,
ENTS5), que fatores legais, em especial a lei 12.305/2010 e influenciam os Municipios para
atuarem em cooperacao para a gestdo dos residuos sélidos na regido. A partir das normativas
trazidas pela lei 12.305/2010 que trouxe a obrigatoriedade de erradicacdo dos lixdes publicos a
céu aberto e dos aterros controlados, tornando o cendrio ainda mais desafiador para os gestores
municipais, principais agentes publicos afetados pelas novas regras.

Nesse contexto os atores politicos da regido agreste da Paraiba liderados pelo

movimento proposto pela gestdao municipal de Guarabira optaram pela gestdo integrada a partir
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da cooperacdo intermunicipal com a formag@o de um consoércio piblico (ENT1). Esse arranjo
associativo permitiria aos entes aumentarem suas capacidades financeiras e operacionais na
promocao de implantacdo de aterro sanitdrio, proporcionando a disposicdo dos rejeitos em
espacos adequados. Com isso, os gestores cumpririam as obrigacdes legais impostas evitando
punicdes, tais como corte em linhas créditos com o governo federal e processos por improbidade
administrativa.

Outros instrumentos legais, como a Lei 11.107/2005 (PNRS), que regula a criacdo de
consorcios publicos para a geracdo de politicas publicas também fomentou as discussdes, e as
Leis complementares estaduais 101/2011 e 138/2016, que formaram a regido metropolitana de
Guarabira auxiliou na defini¢cdo desses agentes a optarem a atuarem entre si por disporem de
caracteristicas semelhantes (ENT1). Esses instrumentos legais motivaram os atores a
consolidacdo da gestdo integrada agindo de maneira a agregar forcas na resolugdo da exigéncia
legal, pois tinham como direcionamento outros consdrcios publicos que aplicaram essa
estratégia no fortalecimento de atendimento dos servigos publicos em diversos segmentos
(ENT1, ENTS).

As preocupacdes constantes desses agentes politicos frente a realidade enfrentada pelos
municipios na implementacdo de aterros sanitarios adequados as condi¢des técnicas ambientais
criaram um ambiente de didlogos para a formacdo dessa alternativa (ENT1). Com esse
posicionamento e com a necessidade de implantacdo de politicas publicas voltadas a gestdo dos
residuos s6lidos novos instrumentos legais foram desenvolvidos e aprovados pelos legislativos
locais o principal deles foi o Protocolo de Inten¢des que detinha em seu escopo toda a estrutura,
objetivos e regras que os entes consorciados precisavam seguir para aderir ao arranjo. Esse
instrumento tinha como propdsito alinhar toda a atuacdo do consoércio, em especial as
estratégias integradas que os entes deveriam seguir e assim ampliar as capacidades operacionais
na gestdo dos residuos (ENT1, ENTS).

Com o processo de discuss@o dos 25 municipios que iniciaram os debates para a
formacdo do arranjo, apenas 18 deles ratificaram a adesdo ao consércio aprovando o Protocolo
de Intencdes (ECOSAM, 2018), ficando ainda condicionado essa adesdao a aprovacgao dos seus
respectivos Plano Intermunicipal de Gestao Integrada de Residuos Sélidos (PIGIRS) e do Plano
Municipal de Gestdo Integrada de Residuos Soélidos (PMGIRS), que sdo instrumentos
necessdarios para a estratégia e controle das acdes adotadas de maneira integrada dos entes do
CONSIRES, além de ser um plano obrigatdrio para a gestao dos residuos sélidos. A adesao de
18 municipios demonstra que o processo inicial de articulacdo dos entes apresentou problemas

na percepc¢do de vantagens que cada um teria com a participa¢cdo no consorcio. Isso pode esta
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ligado as dificuldades de atores politicos assumirem responsabilidade legal na criagdo do
consorcio, visto que cada ente assumiria responsabilidade administrativa no arranjo atuacao que
ia além do processo de disposi¢do final dos residuos s6lidos em um aterro sanitario (ENTT).

Apesar dos esfor¢os dos atores envolvidos e das articulacdes promovidas evidenciou-se
que as obrigagdes legais ndo foram suficientes para sanar todas as lacunas existentes na
formulacdo dessa cooperacdo envolvendo os 25 entes. As questdes legais como a lei
12.305/2010 pavimentaram o processo de discussdo de estratégias para a gestdao integrada dos
residuos s6lidos colocando os gestores publicos municipais no centro das deliberacdes de como
atender as obrigacoes. O CONSIRES se estruturou como uma ferramenta legal para a
integralizacdo dos processos de gestdo dos rejeitos. O arranjo cooperativo atingiu resultados
que produziram efeitos legais para esses entes, com a finalizacdo dos lixdes publicos uma
exigéncia preconizada nas normas de gestao de residuos s6lidos e de saneamento bésico. Assim,
esses municipios que aderiram ao consorcio apesar dos problemas enfrentados no processo de
negociacdo atingiram a necessidade bdsica essencial a qual € de responsabilidade da gestdao
municipal.

A partir da andlise dos planos municipais de gestdo de residuos sélidos e os
apontamentos abordados pelos entrevistados (ENT1, ENT 4, ENT 5) evidenciou que o
CONSIRES néao havia um detalhamento de metas a curto e médio prazo para atuagao da gestao
integrada, bem como problemas com prestacdo de contas que é uma obrigacdo legal através da

transparéncia publica.
4.3.2 Dimensao Politica

De acordo com os atores ouvidos, o fator politico possuia considerdvel influéncia nos
debates e nas deliberagdes. O Municipio de Guarabira passou a deter maior relevancia frente as
contribuicdes e decisdes adotadas (ENT1). Assim, esse ente influenciou o processo inicial de
formacao do consércio e liderou as articulagdes sobre as estratégias a serem implantadas na
gestdo dos residuos sélidos. O ator politico deste municipio exerceu um papel de lideranga tanto
nas articulagdes com os demais gestores, quanto no processo de tomada de decisdo no consorcio
(ENTT1). Esse fato decorre da importancia que a cidade de Guarabira detém na regido, sendo
um polo politico regional.

Com esse cendrio, os demais atores politicos identificaram a oportunidade de integracao,
a fim de atender os ditames legais, ja que esses municipios ndo haviam iniciado o processo de

estudos de gestdo e gerenciamento dos residuos sélidos em suas localidades. Assim, com essas
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articulacdes esses atores foram algados a possiveis colaboradores na formagao de um consércio
publico com o intuito de gerir de forma integrada os residuos.

Os agentes entrevistados (ENT1, ENT4, ENTS5) apresentaram que o principal ponto que
motivou a atuacgdo integrada dos entes foi a questdo legal, assim perpassando para articulagdes
politicas com o cunho de atender as demandas dos municipios integrantes do consércio. Com
base no que foi apresentado pelos entrevistados, bem como das deliberacdes tomadas pelos
atores politicos no consércio evidenciou-se uma tendéncia de baixo conhecimento técnico e de
profundidade legal na atuacdo dos atores politicos na arena de acdo. Uma vez que nem todos os
atores politicos conheciam os requisitos para a criacdo € manuten¢do de um consorcio publico.
Isso pode ter fomentado a decisdao de alguns atores a ndo integrar o CONSIRES como estratégia
de gestdo integrada de residuos sélidos.

Esse contexto se deu em vista que havia gestores que discordavam do modelo de custos
J& que tinham como ideia a formacao do consorcio para implantacdo do aterro sanitdrio e assim
o ente sO teria responsabilidade de enviar os residuos sem oferecer contrapartidas para
manutencdo do aterro e consequentemente do consorcio (ENTT).

Além disso, esses atores politicos possuiam influéncia na tomada de decisdo dos
técnicos da drea, visto que em sua maioria eram individuos indicados politicamente. Assim, tais
técnicos atuavam com foco predominante no atendimento dos interesses politicos em
detrimento de questdes técnicas nas dreas ambientais e socioecondmicas. Esse contexto criou
discussdes entre os atores com foco apenas em medidas imediatas ndo embasadas em
deliberacdes pensadas a longo prazo, tanto na questao dos residuos sélidos quanto em politicas
voltadas ao desenvolvimento socioecondmico da regido.

Identificamos que os principais pontos de preocupacao desses atores eram econdmicos
e politicos, o primeiro aspecto relacionado as perdas orcamentdrias que os entes sofreram, o
segundo com questdes de improbidade administrativa o que ocasionaria impedimentos politicos
para esses gestores. Com isso, evidencia-se a preocupagdo desses atores em relagdo aos aspectos
politicos os quais afetam diretamente o atingimento pleno dos objetivos que o CONSIRES
possuia e assim fomentando a desintegracdo desses agentes na aplicacdo de politicas publicas
voltadas ao meio ambiente.

Desse modo, depreende-se que a visdo politica ocasionou uma série de consequéncias
para o desenvolvimento do consércio em virtude de priorizar o atendimento politico tendo como
foco a instalagdo do aterro sanitdrio na regido. Esse problema contribuiu para a desintegracao

do consoércio a partir do momento que o aterro foi instalado na regido em 2020, assim as



36

politicas publicas para o desenvolvimento sustentivel de maneira integrada nido foram

implementadas pelos municipios.
4.3.3 Dimensoes Econdmica e Social

Nesta dimensao aborda-se a avaliacdo dos fatores econdmicos e sociais 0s quais o
CONSIRES tinha como meta a contribuicdo nesses segmentos. Esses fatores influiram na
formacdo e no desenvolvimento do CONSIRES de modo similar, uma vez que os gestores
municipais € a sociedade civil apresentaram a relevancia do fomento ao desenvolvimento
socioecondmico para a regido com a implantacao do consorcio.

O principal contributo que esse arranjo associativo se propunha a oferecer era criacao
de um aterro sanitdrio atrelado as politicas publicas de incentivo a reutilizacdo dos residuos e
investimento em coletas seletivas com capacitacdo dos individuos que atuavam nos lixdes
publicos a céu aberto dos municipios participantes do consércio, bem como acdes de
recuperacdo de dreas ambientais degradadas (ENT1, ENT4, ENTS). Essa visao foi identificada
na fala dos atores entrevistados, para esses agentes a implantacdo de um aterro ambientalmente
adequado provocaria a resolugdo integral do problema da ma distribuicao dos residuos nos
municipios da regido. Assim, fica claro que as articulacdes realizadas estavam focadas neste
ponto principal, deixando em segundo plano todos os demais objetivos abordados pelo
CONSIRES para a atuac¢io conjunta.

Havia o entendimento de que agdes integradas entre os municipios poderiam gerar
economia e empregos para as comunidades locais, visto que a implantacdo da coleta seletiva
envolvendo todos os municipios produziria maiores resultados, j4 que a elaboracdo de
estratégias conjuntas, tais como capacitacao dos coletores, plano de a¢do de coleta, semindrios
para educacdo ambiental, compartilhamentos de recursos materiais e orcamentérios ampliaria
a cobertura dos servicos. Desse modo, o consdrcio teria capacidade de envolver diversas cadeias
produtivas nos municipios proporcionando o desenvolvimento socioecondmico local.

Apesar da importancia da gestao integrada dos residuos s6lidos e a economia potencial
que uma atuacdo coletiva pode proporcionar, determinados atores politicos optaram em nao
ratificar a adesdo do municipio ao consorcio, tendo como principal resposta para essa decisdao
os custos de operacio do CONSIRES. Ainda que outros atores apresentassem seus
posicionamentos sobre os ganhos provocados pela gestdo integrada, os atores politicos
detinham o poder final sobre a participacdo no consoércio apresentando tendéncia de optarem

por decisoes de curto prazo (ENT1, ENT4, ENTS).
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Um dos principais problemas identificados nas articulacdes foi a falta de clareza em
relagcdo as contrapartidas que cada ente consorciado deveria investir no CONSIRES, uma vez
que no PI ¢ apresentado que as dota¢des orcamentérias ao consorcio seria através de rateio entre
os municipios, havendo discussdes na Comissdo Intergestores Bipartite (CIB) para as
deliberagdes sobre condig¢des, critérios e valores sem deixar claro quais as dimensdes
orcamentarias e propor¢des que cada ente necessitaria investir no consorcio.

Esse cendrio pode ter contribuido para que os atores politicos apresentassem maior
resisténcia em assumir responsabilidades a longo prazo com o consoércio, visto que o arranjo
possuia autonomia para celebrar contratos de longa duragdo para a gestdo de residuos s6lidos
ou similares. Com isso, haveria em certa escala uma maior imprevisibilidade orcamentaria com
o consorcio, ja que os custos investidos impactam as contas por um periodo maior, fato que os
gestores municipais ndo tinham como meta. A visdo politica da criacdo do consdrcio partiu de
uma premissa de resolucdo do problema dos residuos solidos urbanos a curto prazo a fim de
atender questdes burocréticas e legais de momento, o que afetou diretamente o atendimento de
todos os objetivos nos segmentos econdomicos e sociais, apenas os atendendo de modo parcial.

Desse modo o aspecto econdmico foi atingido parcialmente, em especial pela instalagdao
do aterro sanitario na regido pela ECOSOLO empresa a qual o consorcio trabalhou nos estudos
de viabilidade ambiental. Esse processo gerou economia aos entes que assinaram contrato para
a destinacdo dos residuos sélidos para o aterro, resulta-se que essa economia se limitou ao
processo oneroso de instalacdo e manuten¢do de um aterro sanitario (ENT1). Dessa maneira
nao reverberando em outras cadeias produtivas e sociais. Identificou-se que a situacdo atendeu
as necessidades legais que os atores buscavam que era o atendimento das exigéncias impostas
para a destinacdo dos rejeitos urbanos em espacos ambientalmente adequados. Com isso o
principal fator de influéncia para a criagdo do consércio foi atingido ocasionando o
distanciamento dos entes nas articulagdes por implementacdo de outras politicas que
impactassem 0s segmentos econdomicos € sociais.

Os municipios passaram assim a assinar contratos diretos com a ECOSOLO Ambiental
que condicionam o pagamento por tonelada de residuos sélidos destinados ao aterro, assim 0s
entes municipais ndo se encarregam do processo de manutencio e gestdo deste equipamento
ocorrendo o esvaziamento das articulacOes realizadas no CONSIRES. Além disso, outras
atividades que o consércio se propOs a desenvolver ndo foram discutidas e aplicadas,
ocasionando a perda das potencialidades que a cooperacdo intermunicipal detém.

Embora esse cendrio seja um avango que afeta toda a sociedade, a desintegracdo dos

entes consorciados provocada pelos problemas das articulagdes politicas compromete toda uma
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cadeia produtiva capaz de promover o desenvolvimento socioecondomico da regido. Essa
situacdo impossibilitou o fomento de politicas publicas destinadas a promog¢do da economia
sustentdvel (economia circular) que proporcionaria a capacitacdo dos individuos direta ou
indiretamente afetados e a geracdo de novos postos de trabalho.

Dessa forma, além de afetar os aspectos econdmicos, a ndo implantacdo de politicas
integradas entre os municipios consorciados contribuiu para a manuten¢do dos individuos que
atuavam diretamente nos lixdes publicos em situagdes de vulnerabilidade social sem o
oferecimento de alternativas de enquadramento profissional no mercado de trabalho. Como
alternativas, os municipios implantaram coletas seletivas de maneiras pontuais sem oferecer as
mesmas condi¢des que uma cooperacao intermunicipal proporciona a essas localidades. Essas
iniciativas sdo aplicadas de modo pontual e seus avangos dependem de condi¢des de aplicacdes
or¢amentdrias do ente, como identificado no municipio de Areia a qual ainda estd em processo

de estruturagdo das cooperativas de coleta seletiva (ENT4).
4.3.4 Dimensao Ambiental

Ao analisar o critério ambiental identificou-se que esse segmento detinha maior
potencial de impactos positivos com a cooperagdo entre os municipios pertencentes ao
CONSIRES, visto que esses entes nao possuiam politicas ambientais de preservacio e
conservacgao dos ecossistemas presentes nas localidades.

Identificamos que apenas 30,4% dos municipes sdo beneficiados com PMGIRS no
CONSIRES. O impacto dos residuos solidos sobre a satide humana depende de fatores tais
como o tipo de residuo e o tempo de exposi¢ao da populacio aos residuos (Ziraba et al. 2016;
Ferronato et al. 2019). As pessoas mais vulnerdveis dentro de uma populacdao enquadram-se
nos segmentos criancas, trabalhadores informais (catadores de residuos sélidos), e gravidas
(Vinti et al. 2021). H4 forte relacdo entre a proximidade das residéncias a locais de depdsito de
residuos e os nascituros andmalos (Palmer et al. 2005). Entretanto, enquanto hé estudos (e.g.
Mataloni et al. 2015) mostrando a rela¢do entre o desenvolvimento de canceres e doencgas
respiratérias em criangas abaixo dos 14 anos de idade, a pouca evidéncia demonstrada na
literatura cientifica enfraquece o poder dessas evidéncias (Vinti et al. 2021). Essa incongruéncia
na literatura deve-se aos poucos estudos realizados com esse foco e ao contexto e aos conceitos
adotados nos estudos (Ghosh et al. 2019). Ainda assim, o manejo adequado dos residuos s6lidos
urbanos significa, em udltima instancia, a melhoria da qualidade de vida humana e a economia

verde que resulta na saude ambiental (Somani, 2023).



39

Nas entrevistas realizadas com os secretarios municipais de meio ambiente evidenciou-
se que os lixdes publicos estavam situados em dreas sensiveis a contaminagdo tanto do solo
quanto de fontes de dguas utilizadas para abastecimento das cidades, bem como para a pesca e
agropecudria (ENT1, ENT4, ENTS). Este cendrio envolvia toda a sociedade, visto que a
polui¢do dessas areas afetava toda a cadeia de saide publica de diversas formas, tais como a
constante queima dos residuos nos lixdes, contamina¢do da dgua distribuida a populagdo,
proliferacdo de insetos e doencas. Esses pontos foram abordados pelos atores nas articulagdes
como situacoes passiveis de penalidades perante a 6rgaos fiscalizadores provocando ainda mais
limita¢des para municipios de menor porte, principais caracteristicas dos entes participantes do
CONSIRES. Esse fator perpassou por todas as deliberacdes, visto que a drea ambiental era a
mais afetada pela falta de gestao ambiental na regido.

Com as previsdes sobre o aumento populacional (OECD 2003), a producao de residuos
sOlidos devera ser intensificada. A manipulacdo inadequada dos residuos s6lidos urbanos deve
aumentar a emissao dos gases de efeito estufa (Somani, 2023) alterando o clima global. A satide
ambiental estd intrinsecamente relacionada a sadde humana. O manejo ndo adequado dos
residuos em lixdes ou aterros ndo controlados transforma esses locais em disseminadores de
doencas como a febre tifoide e a salmonelose (infeccdes transmitidas pela 4gua), e a ma gestao
dos residuos sdlidos urbanos estd relacionada ao poder econdmico do dominio geopolitico
(Doussoulin & Colther, 2022).

Esse ponto se destaca pelo porte que os municipios, aqui tratados, visto que em sua
maioria (69,2%) sao entes com menos de 10 mil habitantes. Isso nos conduz a compreensao de
que sdo municipios que detém baixo poder orcamentdrio para desenvolver as politicas publicas
de maneira satisfatoria. A soluc¢do para isso € a atuacdo dos municipios de maneira integrada
(consércio publico), assim as potencialidades de atendimento de politicas socioambientais
aumentam de maneira substancial pois a integracdo dos entes proporciona maior poder de a¢dao
de tais municipios. Para os atores ouvidos o alinhamento desses apontamentos eram uns dos
principais elos para as deliberacdes em torno da criagdo de uma estratégia integrada, pois o
aumento na producdo de residuos sélidos e a baixa capacidade de gestdo na drea do meio
ambiente dos municipios provocaria ainda mais impactos para as dreas afetadas com o despejo
de rejeitos.

Os impactos promovidos pelos lixdes publicos podem ter efeitos colaterais irreversiveis
para as comunidades locais, assim as politicas publicas ambientais se tornam vitais para a
mudanca de contexto. Ao analisarmos os apontamentos trazidos pelos entrevistados

evidenciou-se que havia didlogos para que a atuacdo do CONSIRES também produzisse
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mudangas nas politicas de preservacdo e recuperacdo de dreas degradadas. Produzindo um
horizonte onde as préticas sociais estivessem em equilibrio com o meio ambiente, assim
gerando 0 menor impacto aos ecossistemas presentes nesses locais. Apesar dos objetivos
tracados pelo consdrcio e os apontamentos trazidos pelos entrevistados os quais eram
secretarios de meio ambiente, atores esses que possuiam visdes mais politicas do que técnicas,
os objetivos de uma gestdo integrada para a protecdo do meio ambiente e a ndao producao de
residuos ndo se consolidou na pratica.

Isso pode ser resultado da tendéncia que esses atores possuem em atuarem com €nfase
nos aspectos politicos, assim comprometendo a integralidade da defesa de politicas publicas
ambientais que resultem em agdes praticas como a protecdo integral aos mananciais de dgua
potavel. Nesse sentido a acdo pratica de instalacdo do aterro sanitdrio possibilitou o manejo e
disposi¢do adequados dos residuos sdlidos urbanos, assim realizando o processo de
compactagdo e o controle dos liquidos (chorume) produzidos pelos residuos, com isso
eliminando o despejo desses rejeitos em dreas de grande potencial de contaminagdo (ENT2,
ENT?3). Para as entrevistadas ENT2 e ENT3 a implantacdo de um aterro além de proporcionar
a disposicao final adequada dos residuos sélidos, também fomenta o incentivo a reutilizacao
dos materiais através de cooperativas especializadas. Esse cendrio aumentaria a vida util do
aterro sanitdrio uma vez haveria diminui¢do dos residuos destinados a esse espaco provocando
a ampliacdo da vida util desse aterro. Desse modo, os resultados das articulacdes desses atores
promoveram a instalacdo do empreendimento que possibilitou a destinagdo final dos residuos
sOlidos em espacos adequados sem haver a contamina¢do do solo e dos mananciais da regido.
Mas, pensar em estratégias para destinar apenas o necessario para esse aterro propicia a geragao
de qualificacdo e emprego para as comunidades locais, desenvolvimento socioecondmico e

preservacdo de dreas naturais essenciais para a manutencio da saide e bem-estar.
4.4 Resultados da Interacio com os Atores
4.4.1. Problemas identificados na atuacdo do CONSIRES

Além da situagdo original, a interacdo com os atores revelou outros problemas que
influenciaram nas deliberagdes do consdrcio, tais como a falta de metas claras a curto e médio
prazo junto ao CONSIRES e problemas em questdes de transparéncia e prestacdo de contas.
Essas problemadticas afetaram diretamente a percep¢do de responsabilidades que os atores

politicos deveriam ter com o consorcio, provocando a desarticulac@o nas estratégias adotadas.
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4.4.2 Beneficios e Resultados

Apesar dos problemas enfrentados, o consércio influenciou na instalagdo de um aterro
sanitdrio para recebimento dos residuos sélidos que atendesse aos municipios pertencentes a
regido agreste. Esse resultado impactou diretamente na finalizagdo dos lixdes a céu aberto
existentes nos municipios que participaram das articulagcdes de formacdo do CONSIRES.
Situag@o que proporciona economia para esses entes frente aos custos de implantacdo de um
empreendimento de tamanha propor¢do. Alinhado a isso, o meio ambiente também foi
impactado de maneira positiva, pois a reducdo de rejeitos despejados em dreas ambientais
sensiveis foi reduzida.

Outro ponto que se destaca positivamente € a inclusao de participagdo de outros setores
da sociedade como promotores da gestdo integrada, em especial a participacdo do segmento
empresarial, a qual poderia proporcionar colaboragdo técnica e financeira, assim criando novos
espacos para didlogos no enfrentamento dos desafios na gestdo dos residuos sélidos e nas
politicas socioambientais na regido. A inclusdo de segmentos que venham a contribuir para o
desenvolvimento das politicas publicas foi identificada como um fator importante para as
deliberagdes, visto que os atores envolvidos poderiam ganhar maiores mecanismos de atuagcao

na gestao dos residuos s6lidos (ENT1, ENT4, ENTS).
4.5 Intervencoes propostas para o CONSIRES

Partindo dos levantamentos feitos por esta pesquisa identificamos alguns problemas que
no decorrer da atuacdo do CONSIRES afetou diretamente o atendimento dos objetivos
propostos na formagado do arranjo associativo. Cenario esse que culminou na desintegracao dos
entes participantes do consdrcio. Assim, propomos possiveis intervencdes que poderiam
auxiliar no alinhamento entre os objetivos tracados pelo consércio com as necessidades sociais,
econdmicas e ambientais. Essas propostas foram divididas em eixos (quadro 3), os quais

compreende os problemas identificados no desenvolvimento da atuag@o do consorcio.

Quadro 3
Propostas de intervenc¢do para o CONSIRES

EIXO PROPOSTA DESCRICAO
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Politico

Metas progressivas
de longo prazo para
0s municipios
frente a atuacdo no

CONSIRES.

Criacdo de metas progressivas a longo prazo
compativeis com a realidade de cada municipio
no atendimento das acdes integradas vinculadas
ao consorcio. Assim, definindo responsabilidades
aos agentes politicos de atendimento das
estratégias definidas em conjunto. Desse modo,
diminuindo a dispersdo das tomadas de decisdes

dos municipios participantes do CONSIRES.

Politico/Legal

Prestacdo de contas

Definir critérios claros para a prestagdo de contas
tanto dos municipios quanto do CONSIRES de
maneira periddica e integrada. Assim, criando
meios de autofiscalizacdo por partes dos entes
participantes do consorcio, bem como perante

orgdos legais de fiscalizagdo.

Econdmico/Legal

Criacdo de critérios
para rateio

or¢amentario

Criar critérios especificos para o rateio

or¢amentdrio a serem investidos pelos municipios
no consorcio. Deixando claro quais as
responsabilidades legais que cada ente necessita
atender para a sua permanéncia no CONSIRES.
Assim, eliminando questionamentos dos gestores
sobre os investimentos a

publicos serem

destinados ao consorcio.

EconOmico

Implantagdo de

cota minima

Criacdo de cota minima na Lei Orcamentaria
Anual de cada ente consorciado, a fim de atender
toda a cadeia de gestdo e gerenciamento dos

residuos solidos.

Técnico

Criar curso

formativo

Criar cursos formativos para gestores e equipe
técnica proporcionando capacitacdo continuada
fim de manter a

desses atores, a

profissionalizacdo dos agentes envolvidos na
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atuacdo da gestdo e gerenciamento dos residuos

sélidos.

Ambiental

Criagdo de
semindrio para a

educacdo ambiental

Criar semindrio integrado com os entes do
CONSIRES com publico-alvo os gestores
publicos e sociedade civil sobre a importancia da
educagcdo ambiental na producdo e reutilizagao
dos residuos sélidos. Essa acdo proporcionaria a
conscientizacao dos atores envolvidos da gestdo
dos residuos sélidos como estratégia de
desenvolvimento regional nos segmentos sociais,

econdOmicos e ambientais.

Ambiental

Instalacao de uma
cooperativa de
producdo de

ecoprodutos

Instalagdo de uma cooperativa integrada entre os
municipios para a producdo de ecoprodutos tendo
como matéria-prima os materiais oriundos da
coleta seletiva integrada do CONSIRES. Com
isso, promovendo o fomento de acdes a ndo
producdo de residuos e ao reuso, pontos principais

trazidos nos objetivos do consorcio.

Fonte: Elaborado pelo autor (2023).

As implementacOes dessas propostas poderiam direcionar o CONSIRES a uma atuagao

institucionalizada evitando influéncias politicas que pudessem proporcionar a desarticulagdao

das a¢des desenvolvidas pelo consércio. Assim, criando um cendrio de maior integragdo entres

os municipios a longo prazo na gestdo dos residuos sélidos fomentando o desenvolvimento

socioecondmico da regido agreste da Paraiba.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Com a aplicacdo do framework apresentado na Figura 7, foi possivel identificar e
explorar os problemas do CONSIRES a partir da perspectiva de atores chaves. Também foi
possivel identificar os resultados e beneficios resultantes do consércio, evidenciando as
contribui¢cdes da atuacdo integrada na gestdo de residuos sélidos de Municipios do Agreste
Paraibano e assim, propor possiveis intervengdes a serem aplicadas para direcionar o consércio
a atender todos os seus objetivos na integracao da gestao dos residuos sélidos.

A partir da investigagdo pode-se responder a questdo de pesquisa, a saber, “Quais
problemas impediram os municipios a ndo consolidarem o CONSIRES como estratégia de
gestdo de politicas publicas para o gerenciamento dos residuos solidos no agreste paraibano?”

O fator politico foi um dos principais problemas enfrentados na consolidacdo da
integracdo proposta pelo CONSIRES. Esse ponto influenciou nas deliberacdes tomadas na
formulacdo e desenvolvimento do consércio, ocasionando a centralizacdo do poder de decisdo
na figura do ator politico, para isso esses sujeitos deveriam ter maior dominio sobre a atuagdo
de modo integrado considerando as responsabilidades legais e os beneficios que essa
cooperacdo poderia gerar. Mas na investigacdo foi possivel identificar que esses sujeitos nao
tinham pleno conhecimento da atuacdo cooperada, esse cendrio pode ter influenciado na
desarticulac@o do arranjo cooperativo.

Questdes de cunho financeiro impactaram, negativamente, as interagdes dos atores na
arena de acdo. A inexisténcia de metas claras para cada ente consorciado ao arranjo atrelado a
falta de prestacdo de contas e transparéncia contribuiram em problemas para a consolidagao dos
objetivos. Entretanto, mesmo com esse contexto adverso, 0 consOrcio conseguiu proporcionar
resultados praticos positivos para a gestdo dos residuos soélidos na regido. Evidenciou-se que o
CONSIRES fomentou a implantacdo do aterro sanitdrio no agreste paraibano, o qual era o
principal propdsito dos atores envolvidos no processo de criagdo do arranjo. Assim, 0
atendimento legal do manejo dos residuos sélidos foi atingido, também a implanta¢do do aterro
sem o dispéndio de volumosos investimentos por parte dos municipios € o fim dos lixdes
publicos em suas localidades que afetavam o meio ambiente e a saide das populagdes locais
foram beneficios duradouros que impactou todos os municipios cooperados.

Esse cendrio reforca que a partir da cooperacdo os entes federativos podem atingir
resultados satisfatorios para a gestdo e implementacao de politicas publicas que afetam todas as
cadeias da sociedade. Mas, aspectos individualistas atingem diretamente os possiveis resultados

da cooperagdo intermunicipal, como no estudo deste caso, visto que os atores politicos tinham



45

maior sensibilidade a tomar decisdes a curto prazo que isso produziria efeitos politicos de maior
impacto na sociedade. Além disso, evitariam serem punidos pelo ndo atendimento da legislagao
de gestdo e gerenciamento dos residuos sélidos.

Com esse contexto, a pesquisa propds algumas possiveis intervencdes para o
CONSIRES que direcione o consércio a cumprir plenamente os objetivos propostos em sua
formacdo. As propostas foram alinhadas as principais fragilidades identificadas nas articulacdes
dos atores envolvidos no processo decisorio. Essas propostas buscam ampliar os aspectos
institucionais que o consOrcio necessita possuir, uma vez que quanto maior for a clareza das
regras € metas dentro do arranjo menor serd a influéncia e intervencao politica que ndo esteja

alinhada com os objetivos da cooperacao intermunicipal.
Limitacoes do estudo e propostas para trabalhos futuros

No decorrer dos debates, outros grupos como sociedade civil e Ministério Publico foram
convidados a participar e oferecer contribui¢des para as deliberagdes tomadas nas audiéncias
publicas. Aqui, salienta-se uma limitacdo desta pesquisa que ndo conseguiu identificar
representantes desses grupos e suas contribuicdes, bem como suas deliberacdes frente ao
cenario atual do consércio. Além disso, dificuldade em contatos com os atores envolvidos
também se caracterizou como uma limita¢do, uma vez que atores, especialmente, em cargos
comissionados como os de secretaria, ndo possuiam mais vinculos com os municipios
participantes do CONSIRES.

Como sugestao de pesquisas futuras indicamos a busca de novos atores que participaram
da formacdo e desenvolvimento do consoércio, a fim de identificar novas visdes das acdes e
decisdes tomadas junto ao consoércio. Além disso, propomos uma pesquisa focada na
identificacao das atuacdes dos municipios frente a implantagc@o da coleta seletiva sua triagem e
como esses entes capacitam os profissionais que atuam nessa drea. Pesquisas de cunho
ambiental também podem contribuir na identificacdo dos processos de recuperacdo ambiental
das areas que foram utilizados como lixdes puiblicos e como as gestdes municipais enfrentam
tais problemas.

Outras abordagens como analisar o custo-beneficio entre a atuacdo da gestdo dos
residuos sélidos através de consdrcios publicos intermunicipais ou através de contrato direto
apresentando quais ganhos os entes podem ter ao aplicar um dos modelos. Assim, apresentando
os fatores que fazem os atores optarem por consorcio publico ou contrato direto (concessdo) na

gestdo dos residuos sélidos.
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APENDICE A - ROTEIRO DE ENTREVISTA PARA O (A) SECRETARIO (A)
MUNICIPAL

ROTEIRO DE ENTREVISTA
Informacoes Gerais

O presente roteiro de entrevista serd aplicado com os agentes publicos que atuaram de modo
direto e indireto na formulacdo, implementacao e manuten¢do do Consércio Intermunicipal de
Residuos Sélidos — CONSIRES. O presente roteiro se configura como semiestruturado.
Instrucoes para a Entrevista

° Solicitar a autorizagdo para gravagao e transcri¢do da entrevista;

° Solicitar a autorizagdo para identificacao dos entrevistados na pesquisa;

° Informar ao entrevistado(a) que os dados da entrevista serdo utilizados apenas para fins
académicos.

Objetivo da Entrevista

Identificar os aspectos institucionais geradores do consorciamento para tratamento de residuos
s6lidos urbanos nos municipios participantes do CONSIRES na perspectiva da acao coletiva.
Dados Gerais

v Organizacio: Consorcio Intermunicipal de Residuos S6lidos — CONSIRES

v CNPJ: 18.678.313./0001-69

v Sede: Guarabira/PB

v Fundacao: 22/07/2013

v Natureza juridica: Consorcio Publico de Direito Publico

Fatores indutores para o consorciamento

Parte I - Aspectos gerais do surgimento do consércio

1. Qual a sua relacdo inicial com o consércio?

2. Quais foram os principais motivos/objetivos para a discussdo de criacdo do consdrcio de
residuos sélidos na regidao? Houve a participagdo de agentes publicos de outros municipios
nessa etapa inicial?

3. Houve alguma lideranca politica no processo de debate para a criagdo do CONSIRES?

3.1 Questdes politicas influenciaram positiva ou negativamente na tomada de decisdo de
implementa¢do do consércio?

3.2 Na sua visdo houve ganho politico com a implanta¢do de um aterro sanitario na regiao?
Parte II - Aspectos especificos do surgimento do consoércio

4. Quais os principais obstdculos identificados para a criacio de um consoércio de residuos

s6lidos na regido?
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5. Quais contribui¢des a legislacdo de residuos sélidos urbanos proporcionou para a
implementacdo e manutencdo do consorcio?

6. Quais os principais ganhos do consércio para o municipio na drea econdmica e social?

7. Foram realizados estudos socioambientais para identificar os problemas no manejo dos
residuos s6lidos no municipio?

8. Havia no(s) municipio(s) politica publica para manejo dos residuos sélidos?

9. Qual critério foi considerado para a definicdo da localizag¢do do aterro sanitario?

10. Quais os ganhos a atuacio coletiva proporcionaram para os municipios consorciados?

11. Quantos municipios participam do CONSIRES? Ha a possibilidade de ampliagdao?
12.Como sdo tomadas as decisdes sobre a gestio do CONSIRES e do aterro sanitario?

13.H4 possibilidade de ampliacdo da cooperacdo desses municipios em outros segmentos?
14.0 municipio possui politica de coleta seletiva?

15.Como ocorreu a elaboragdo e implementacido do Plano Intermunicipal de Gestdao Integrada

de Residuos Soélidos (PIGIRS) e do Plano Municipal de Gestao Integrada de Residuos Sélidos
(PMGIRS)?
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APENDICE B - ROTEIRO DE ENTREVISTA PARA O (A) ENGENHEIRO (A)
SANITARISTA E AMBIENTAL

ROTEIRO DE ENTREVISTA

Instrucoes para a Entrevista

. Solicitar a autorizagdo para gravacgao e transcri¢ao da entrevista;

o Solicitar a autorizacdo para identificacdo dos entrevistados na pesquisa;

° Informar ao entrevistado(a) que os dados da entrevista serao utilizados apenas para fins
académicos.

Objetivo da Entrevista

Identificar os aspectos institucionais geradores do consorciamento para tratamento de residuos
s6lidos nos municipios participantes do CONSIRES na perspectiva da agado coletiva.

Dados Gerais

. Organizacdo: Consorcio Intermunicipal de Residuos Sélidos — CONSIRES

. CNPJ: 18.678.313./0001-69

o Sede: Guarabira/PB

. Fundacao: 22/07/2013

. Natureza juridica: Consorcio Pablico de Direito Piblico

Questoes — Fatores indutores para o consorciamento

1. Qual a sua relagdo inicial com o consorcio?

2. Quais foram os principais motivos/objetivos para a discussdao de criacdo do consoércio
de residuos sélidos na regidao?

3. Como € a operacao do aterro sanitdrio?

4. Quais os principais obstdculos identificados para a criacdo de um aterro de residuos

s6lidos na regido?

5. Como € formada a gestdo do aterro sanitario? H4 a participacio do CONSIRES nesse
processo?

6. Agentes politicos operam na gestdo do aterro?

7. Foram realizados estudos socioambientais para identificar os problemas no manejo dos

residuos s6lidos no municipio?

8. Quantos municipios utilizam o aterro? A ECOSOLO atua através de convénio com o
CONSIRES?
0. Qual critério foi considerado para a defini¢ao da localizacdo do aterro sanitdrio?

10. Como vocé observa a importancia do CONSIRES para gestao de residuos s6lidos?
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11. Como ocorreu a elaboracdo e implementacdo do Plano Intermunicipal de Gestao
Integrada de Residuos Soélidos (PIGIRS) e do Plano Municipal de Gestdo Integrada de
Residuos Sélidos (PMGIRS)?



