~ UNIVERSIDADE DE ARARAQUARA
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL E
MEIO AMBIENTE

Ana Helena Lopes dos Santos

Consarcios Intermunicipais de Residuos Sélidos: expectativa e realidade nos aspectos de
fortalecimento institucional

ARARAQUARA - SP
2016



Ana Helena Lopes dos Santos

Consarcios Intermunicipais de Residuos Sélidos: expectativa e realidade nos aspectos de
fortalecimento institucional

Dissertagdo apresentada ao Programa de
Pos-Graduagdo em Desenvolvimento
Territorial € Meio Ambiente, curso de
Mestrado, da Universidade de
Araraquara — UNIARA — como parte dos
requisitos para obtencdo do titulo de
Mestre em Desenvolvimento Territorial
¢ Meio Ambiente.

Area de Concentragdo: Dindmica
Regional e Alternativas de
Sustentabilidade.

Orientada: Ana Helena Lopes dos
Santos

Orientador: Prof. Dr. Marcus César
Avezum Alves de Castro
Co-orientadora: Prof? Dr.? Helena
Carvalho de Lorenzo

ARARAQUARA - SP
2016



FICHA CATALOGRAFICA

S233c Santos, Ana Helena Lopes dos
Consdrcios intermunicipais de residuos solidos: expectativa e
realidade nos aspectos de fortalecimento institucional/Ana Helena
Lopes dos Santos. — Araraquara: Universidade de Araraquara, 2016.
113f.

Dissertacdo (Mestrado)- Centro Universitario de Araraquara
Programa de Pds-Graduagdo em Desenvolvimento Territorial e Meio
Ambiente

Orientador: Prof. Dr. Marcus César Avezum Alves de Castro
Co-Orientador: Profa. Dra. Helena Carvalho de Lorenzo

1. Consorcio publico. 2. Gestdo de residuos sélidos.
3. Administracéo publica. I. Titulo.
CDU 504.03




m Centro Universitdrio de Araraquara
Q Rua Voluntdrios da Pétria, 1309 - Centro - Araraquara - SP

UNIARRA CEP 14801-320 - Caixa Postal 68 - Fone/Fax: (16) 3301-7100 WWwW.Uniara.com.br

FOLHA DE APROVACAO
NOME DO(A) ALUNO(A): Ana Helena Lopes dos Santos

Dissertagdo apresentada ao Programa de
Pos-Graduagdo em  Desenvolvimento
Territorial e Meio Ambiente, curso de
Mestrado, do Centro Universitario de
Araraquara — UNIARA — como parte dos
requisitos para obtengdo do titulo de
Mestra em Desenvolvimento Territorial e
Meio Ambiente.

Area de Concentragdo: Desenvolvimento

Territorial e Alternativas de
Sustentabilidade.
BANCA EXAMINADORA

Prof. Dr. Wellington Cyro de Almeida Ezite
UNESP — Guaratingueta

Pwbf Dr. Sérgio Azevedo Fonseca
UNESP — Araraquara

O

Prof. Dr. Marcus C.We Castro
UNIARA - Araraquara

Araraquara — SP, 28 de junho de 2016



AGRADECIMENTOS

Ao0s meus pais, Helena e Henrique, que sempre me mostraram o valor da
educacdo e apoiaram minhas escolhas.

A minha irm4, Cristiane, pelo exemplo de forca e dedicago, e principalmente
pela eterna parceria na vida.

Ao Henrique, pelo amor sincero que trouxe leveza para os dias mais dificeis, e
constante apoio que me motiva a ser e fazer cada vez mais.

Ao meu orientador, Prof. Dr. Marcus, ndo sO pela dedicada orientacdo, mas
também pela “injecdo de animo” nos momentos de incerteza.

A minha co-orientadora, Prof.2 Dr.2 Helena, pela atencéo dedicada no momento
mais crucial da minha trajetéria de pesquisa.

A Prof.2 Dr.2 Vera Botta, pela generosa acolhida em seu grupo de pesquisa,
onde o aprendizado é constante.

As sempre dispostas, atenciosas e imprescindiveis: Ivani e Silvinha.

Ao Prof. Dr. Sérgio Fonseca, pelas valiosas contribuicdes que redirecionaram
0s caminhos da minha pesquisa.

Aos dirigentes dos consdrcios e funcionarios das Prefeituras que concordaram
em fazer parte desta pesquisa, e principalmente aqueles que buscam honestamente
realizar o melhor trabalho na administracdo publica.

E por Gltimo, mas ndo menos importante, aos meus queridos amigos: Thalita,
Andréa, Nathalia, Luis Fernando, Leonel, Bruno, Marid e Daiane. Todos eles
contribuiram, e ainda contribuem, com a construcdo do meu ser, além de alegrar os

meus dias.



RESUMO

O avanco da ideologia consumista aliada ao crescimento populacional tem
como implicacdo direta a significativa producdo de residuos solidos, e, na perspectiva
de superacdo desse problema, a eficiente gestdo dos residuos é uma poderosa ferramenta
para contornar tal situacdo. Entretanto, a baixa capacidade administrativa de grande
parte dos municipios brasileiros é entrave a esta gestdo, e pode ser contornada por meio
de articulagbes intermunicipais. Portanto, 0 objeto desta dissertacdo € analisar a
contribuicdo da formacdo do consorcio publico para o fortalecimento institucional e
melhoria na gestdo municipal dos residuos sélidos no Consércio Intermunicipal de
Manejo de Residuos Solidos (CONSIMARES), no Consorcio Intermunicipal de
Saneamento Ambiental (CONSAB) e Consércio Intermunicipal de Saneamento Béasico
da Regi&o do Circuito das Aguas (CISBRA). A revis&o bibliografica sobre consércios
publicos no Brasil possibilitou a extracdo de quatro dimensdes analiticas (Poder de
negociacdo, Capacidade de realizacdo, Autonomia e Transparéncia) para 0s trés
consarcios publicos da pesquisa, e seus resultados foram confrontados com a percep¢édo
dos atores diretamente envolvidos nos consorcios obtida por meio de uma matriz de
hierarquizacdo. Deste modo, foi possivel destacar para cada consércio os itens
Fortaleza, Oportunidade, Fraqueza e Ameaga, constituindo assim, a matriz swot. O
CONSIMARES tem avaliacdo bastante distanciada dos demais consércios, e nao teve
impacto consideravel no fortalecimento institucional e nem na melhoria da prestacéo
dos servicos de manejo de residuos solidos dos municipios integrantes. Ja os outros dois
consorcios publicos objetos da pesquisa, 0 CONSAB e o CISBRA, tiveram maior
impacto na administracdo publica dos municipios integrantes. A contribuicdo destes
consorcios foi mais acentuada na melhoria da gestdo do servico de manejo de residuos
solidos do que no fortalecimento institucional. Por fim, é possivel afirmar que a simples
unido entre municipios ndo possibilita a formagdo de uma instituicdo fortalecida, com
caracteristicas de cooperacdo regional, integracdo de politicas publicas e

desenvolvimento local.

Palavras-chave: Consércio Publico. Gestdo de residuos solidos. Administracdo

publica. Planejamento ambiental. Articulag&o intermunicipal.



ABSTRACT

The advance of consumerist ideology coupled with the population growth has
the direct implication significant production of solid waste, and in the perspective of
overrun of this problem, efficient waste management is a powerful tool to circumvent
the situation. However, the low administrative capacity of most municipalities is
obstacle to this management, and can be overcome through intermunicipal joints.
However, the object of this paper is to analyze the contribution of the formation of
public consortium for institutional strengthening and improvement in municipal solid
waste management in the Consoércio Intermunicipal de Manejo de Residuos Sélidos
(CONSIMARES), the Consorcio Intermunicipal de Saneamento Ambiental (CONSAB)
and Consdrcio Intermunicipal de Saneamento Bésico da Regido do Circuito das Aguas
(CISBRA). The literature review on public consortia in Brazil allowed the extraction of
four analytical dimensions (bargain power, achievement capacity, autonomy and
transparency) to the three public consortia of research, and their results were compared
with the perception of the actors directly involved in the consortia obtained by means of
a hierarchical matrix. In this way, it was possible to highlight each consortium items
Strengths, Opportunities, Weakness and Threats forming the SWOT matrix. O
CONSIMARES tem avaliacdo bastante distanciada dos demais consércios, € ndo teve
impacto consideravel no fortalecimento institucional e nem na melhoria da prestacéo
dos servicos de manejo de residuos solidos dos municipios integrantes. Already the
other two public consortia objects of research, CONSAB and CISBRA, had the greatest
impact on the public administration of the municipalities. The contribution of these
consortia was more pronounced in the improvement the management service solid
waste management than in institutional strengthening. Finally, it is clear that the simple
union of municipalities does not allow the formation of a strengthened institution with
regional cooperation characteristics, integration of public policies and local

development.

Key words: Public Consortium. Solid Waste Management. Public Administration.

Environmental Planning. Intermunicipal Joint
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1 INTRODUCAO

De maneira bastante diferenciada do que ocorre com o ciclo de materiais em
ambientes naturais, a atividade antrdpica, especialmente em centros urbanos, é a grande
responsavel pela atual condicdo de desequilibrio ambiental, visto que é
fundamentalmente consumidora de recursos naturais e geradora de residuos solidos,
liquidos e gasosos. A identificacdo do Earth Overshoot Day * (Dia da sobrecarga da
Terra) € um indicador ambiental bastante disseminado e elucida a crescente
insustentabilidade da atual sociedade. No principio de sua aplicacdo, no ano 2000, o dia
da sobrecarga da Terra ocorreu no dia 05 de outubro, e em 2015, no dia 13 de agosto, ou
seja, temos diminuido exponencialmente a capacidade de regeneracdo natural do
Planeta com o crescimento da populacdo e substancialmente da producdo bens
materiais, ndo acompanhados de medidas mitigadoras e compensatorias.

A felicidade dos individuos na sociedade contemporanea estd diretamente
associada a posse de bens materiais, sendo este fato imposto a natureza humana por
fatores externos decorrentes das transformagdes historicas que culminaram no
capitalismo. A felicidade individual moderna carece de signos que representem o bem
estar, signos estes que precisam ser mensuraveis e palpaveis, o que explica a crescente
necessidade de aquisi¢do de mercadorias (BAUDRILLARD, 1996).

Se anteriormente o consumo poderia ser considerado algo trivial, rotineiro e
até, mesmo necessario para a sobrevivéncia, hoje “a sociedade de consumidores”
encoraja e estimula o estilo de vida consumista, onde as necessidades individuais sdo
constantemente renovadas e nunca satisfeitas em sua plenitude (BAUMAN, 2008), ou
seja, 0 consumo passa a ser o papel identificador do individuo na sociedade.

Um agravante da sociedade de consumo ¢ a estratégia de diminuicdo do ciclo
de vida dos produtos, a obsolescéncia programada e a obsolescéncia perceptiva. Com a
intengdo de incentivar a sociedade de consumo, 0s produtos sdo projetados e fabricados
para que sua substituicdo ocorra brevemente, seja por motivos de funcionalidade e
durabilidade ou por motivos estéticos e tecnologicos. Baudrillard (1996) ressalta a

valorizacdo do novo e a descartabilidade do antigo, ja que “os setores de vestuario,

! Segundo estudos da Global Footprint Network (GFN), esse é o dia em que a pressdo gerada pela
atividade humana excede a capacidade de regeneracdo da natureza, e a partir dessa data ocorre o déficit
ecoldgico com a utilizagdo dos estoques de recursos naturais e acimulo de didxido de carbono na
atmosfera. Apesar de ser uma estimativa, é o indicador cientifico mais aproximado para calcular a
diferenca entre a demanda de recursos e servigos ecolégicos e a capacidade de provisdo da Terra.
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aparelhos domesticos e automével obedecem todos atualmente a normas de renovagao
acelerada, mas cada um segundo o seu ritmo — variando, alias, a obsolescéncia relativa
conforme as categorias sociais”

A obsolescéncia ¢ resultado direto do “consumismo”, que difere do conceito de

consumo, conforme Bauman (2008, p. 41):
O consumismo chega quando o consumo assume papel-chave que na
sociedade de produtores era exercido pelo trabalho. [...] De maneira distinta
do consumo, que é basicamente uma caracteristica e uma ocupagdo dos seres

humanos como individuos, o consumismo é um atributo da sociedade.

De acordo com a teoria de Bauman (2008), o consumo tem o carater
identificador do individuo perante a sociedade, ou seja, a caracterizacdo do sujeito é
baseada nos itens que ele adquire. E o resultado direto de incessante consumo é a
producdo em niveis cada vez mais crescentes de residuos.

A nocao de “resto” estd diretamente vinculada a disponibilidade do material,
segundo Waldman (2010), e o atual sistema de exploracdo dos recursos naturais gera a
falsa impressdo de infinidade destes, consequentemente a necessidade de poupar ou
reutilizar os materiais que possuimos ainda nao é uma ideia incorporada no cotidiano da
maioria dos cidaddos. Essa enganosa percepcdo, no entanto, esta comecando a ser
revertida com a recente constatacdo, de determinados grupos sociais, do esgotamento
dos recursos naturais somada a uma corrente embrionaria de consumo responsavel.

O avanco da ideologia consumista aliada ao crescimento populacional tem
como implicacdo direta a0 menos dois impactos a0 meio ambiente: a excessiva
utilizacdo de recursos naturais e consequentemente a significativa producdo de residuos
solidos. Na perspectiva de superacdo desses problemas, ou pelo menos para minimizar
as suas consequéncias, a eficiente gestdo dos residuos é uma poderosa ferramenta, ja
que pode ndo s6 diminuir a quantidade de materiais levados a disposicdo final, como
também contribuir na diminuicdo da utilizacdo de recursos por meio de reutilizacéo e
reciclagem.

Durante o ano de 2014 no Brasil foram geradas 215.297 toneladas por dia de
residuos sélidos urbanos (RSU) ?, sendo a Regido Sudeste responsavel por 105.431
toneladas/dia. Somente o estado de Sdo Paulo, com uma geracdo diaria de 61.344
toneladas, é responsavel por aproximadamente 58% do total da regido e 29% do total
nacional (ABRELPE, 2015).

2 De acordo com a Politica Nacional dos Residuos Sélidos (2010), sdo considerados residuos urbanos
aqueles que tém origem na atividade doméstica de residéncias urbanas e da atividade de limpeza urbana.
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De acordo com a Pesquisa Nacional de Saneamento Basico (IBGE, 2010),
4.998 municipios possuem menos de 50.000 habitantes, representando quase 90% do
total de municipios brasileiros. A gestdo publica nesses pequenos municipios
frequentemente tem enfrentado dificuldades técnico-financeiras, e o gerenciamento dos
residuos solidos esté inserido nesse contexto. De acordo com os dados da Figura 1, a
seguir, é possivel destacar que o desempenho e a qualidade da gestdo de residuos
solidos nos pequenos municipios apresentam medias de coleta, tratamento e disposi¢édo

final inferiores aos nimeros relativos ao cenario nacional.

Figura 1 — Panorama do manejo de residuos solidos no Brasil em 2008, por porte do municipio (%).

60% -
50,00%
50% - 45,58%
40% -
27,68%
0f - )
30% 25,15%
0,
20% | 14.73% 17,86%
10% -
3620 °39% 3799
0% T T 1
Coleta seletiva de Disposicao finalem  Compostagem de residuos
reciclaveis Aterro sanitario organicos
O Até 50 mil habitantes B Acima de 50 mil habitantes B Total nacional

Fonte: IBGE (2010), organizado pela autora.

Considerada a situacdo apresentada, as metas presentes no Plano Nacional de
Residuos Solidos, descritas na Tabela 1, a seguir, sdo bastante desafiadoras.
Aproximadamente 27% dos residuos encaminhados para a disposicéo final, em 2008,
foram enviados para os aterros sanitarios (BRASIL, 2012). Portanto, a meta de
eliminagdo total dos “lixdes” prevista para 2015 apresenta-se muito acima do alcance da
gestdio municipal. O mesmo ocorre com o0 reaproveitamento dos residuos,
principalmente com os residuos organicos/umidos, em que o Plano prop&e reducéo de

19% da quantidade deste residuo disposta em aterro para o0 ano de 2015, entretanto no
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ano de 2008, menos de 4% dos organicos passavam por processo de compostagem no

Brasil.

Tabela 1 - Metas para a gestdo dos residuos propostas no Plano Nacional de Residuos Solidos de 2012.
Meta Regido 2015 2019 2023 2027 2031

Eliminaciodos ~ Sudeste  100%  100%  100%  100%  100%
“lixGes™ Brasil  100%  100%  100%  100%  100%

Redugéo de residuos  Sudeste 30% 37% 42% 45% 50%

reciclaveis dispostos
em aterros Brasil 22% 28% 34% 40% 45%

Redugdo de residuos  Sydeste 25% 35% 45% 50% 55%

Umidos dispostos em
aterros Brasil 19% 28% 38% 46% 53%

Fonte: BRASIL, 2012. Organizado pela autora.

A eficiente gestdo de residuos sélidos ndo se pauta apenas na disposicao final
ambientalmente adequada, a diminuicdo do volume de residuos enviados diariamente
para os aterros é medida que deveria ser priorizada na gestdo municipal. Primeiramente,
a coleta seletiva (presente em apenas aproximadamente 18% dos municipios) é
instrumento viabilizador das metas de reducdo de disposicdo de residuos reciclaveis e
umidos em aterros, simultaneamente a existéncia de plantas de tratamento de residuos
(em apenas 17% dos municipios em 2008) e a realizacdo da compostagem (em menos
de 4% dos municipios) sdo condigdes necessarias para permitir que os residuos
retornem ao ciclo produtivo. A comparacgéo entre a Figura 1 (situacdo atual) e a Tabela
1 (situacdo pretendida) evidencia a grande lacuna e o extenso caminho a ser percorrido
pelos dirigentes municipais.

A obrigatoriedade de formulagdo do Plano Municipal de Gerenciamento
Integrado de Residuos Solidos (PMGIRS), consequéncia da PNRS, € passo inicial para
o planejamento urbano do manejo de residuos sélidos. Conforme a Tabela 2, enquanto
47% dos municipios com mais de 50.000 habitantes tém seu PMGIRS finalizado,
menos de 32% dos municipios abaixo dessa faixa populacional atenderam a essa
exigéncia da PNRS. E dentre esses pequenos municipios somente 24% optaram por
alternativas de gestdo regional, um nimero de menor expressdo quando comparado ao
das maiores cidades, em que mais de 37% optaram pelo planejamento envolvendo mais

de um municipio.
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Tabela 2 — Percentual dos municipios com Plano de Residuos S6lidos em 2012, por porte populacional.

PMGIRS abrangendo

Municipios Com PMGIRS mals de um municipio
Até 50 mil habitantes 31,71% 24,27%
Acima de 50 mil habitantes 47,18% 37,46%
Total nacional 33,48% 25,78%

Fonte: IBGE, 2013. Organizado pela autora.

A regido sudeste apresenta resultados aquém da média nacional apresentada
anteriormente, ja que somente 28% dos municipios finalizaram o PMGIRS. Entretanto,
81% destes planos finalizados integram mais de um municipio (IBGE, 2013). Este
percentual de municipios que realizaram o Plano de Residuos Soélidos com
planejamento regional sinaliza o entendimento por parte dos governos locais da
importancia da formagéo de arranjos intermunicipais.

Conforme o artigo 30 da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988) os municipios
tém a competéncia de “organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessdo ou
permissao, 0s servigos publicos de interesse local”, condigdo que delega aos entes locais
a gestdo dos residuos solidos. A competéncia para a resolucdo dos problemas no nivel
local é decorrente do processo de descentralizacdo da administragdo publica,
regulamentada pela Constituicdo de 1988, e a transferéncia da responsabilidade da
Unido para os Estados e Municipios é parte de um processo historico que definiu o atual
recorte das instituicdes publicas. E, segundo Cruz (2001), os municipios passaram a
assumir tarefas para as quais “ndo tinham competéncia estabelecida e experiéncia
acumulada” e, consequentemente, ficaram dependentes da iniciativa privada e/ou dos
municipios maiores para a prestacdo de servi¢cos mais complexos.

A baixa capacidade administrativa de grande parte dos municipios brasileiros,
atribuida a maneira como ocorreu 0 processo de descentralizacdo pos Constituicdo de
1988, pode ser contornada, segundo José Eli da Veiga (2002, p. 36), por meio de
“articulagdes intermunicipais capazes de diagnosticar as vocacdes do territdrio que
compartilham, formular um plano de desenvolvimento microrregional e viabilizar seu
financiamento com o imprescindivel apoio das esferas governamentais superiores”.

Com o proposito da gestdo regional e para incentivar as solu¢des consorciadas

nos pequenos municipios, a PNRS (BRASIL, 2010, p. 19) estabelece que:
Art. 45. Os consércios publicos constituidos, nos termos da Lei no 11.107,

de 2005, com o objetivo de viabilizar a descentralizagdo e a prestacdo de
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servigos publicos que envolvam residuos solidos, tém prioridade na obtencao

dos incentivos instituidos pelo Governo Federal.

Objeto de destaque na Politica Nacional de Residuos Sdlidos (PNRS),
promulgada em 2010, os consoércios publicos incitam debate entre os pesquisadores
devido ao seu potencial administrativo e sua complexidade estrutural. Estes dois fatores
impbem obstaculos ao que Buarque (1999) chama de articulacdo da anéalise técnica com
a negociacdo politica imprescindivel ao planejamento do desenvolvimento local
sustentéavel.

Conforme indicado amplamente na literatura especifica da area, a exemplo das
pesquisas de Cruz (2001), Caldas (2002), Silveira e Philippi (2005, 2008), e Prates
(2010), Laczynski e Teixeira (2011), Dieguez (2011), Moraes e Godoy (2012), Abrucio,
Filipim e Dieguez (2013), e Lorenzo, Fonseca e Ferreira (2014), o consorcio publico
tem o potencial de ampliar a legitimidade, a efetividade, a autonomia e a transparéncia
na prestacdo dos servicos publicos quando comparado a gestdo municipal exercida de
maneira individual.

A ampliacdo da legitimidade é decorrente do incremento do poder de
negociacdo dos municipios consorciados frente aos Governos Estaduais e Federal,
instituicGes sociais e até mesmo organismos internacionais, conforme Abrucio, Filipim
e Dieguez (2013).

A efetividade é decorrente do aumento da capacidade de realizacdo, com a
economia de escala, a racionalizag@o dos recursos municipais e a melhoria do quadro de
funcionarios. Por exemplo, um estudo realizado por Suzuki e Gomes (2009) constatou
que, caso o Estado do Parana optasse pela formacao de aterros regionais (via consorcio
publico), seria necessaria a construcdo de 58, ao invés de 377 aterros sanitarios,
abrangendo 97,3% da populagéo.

A autonomia conferida ao consoércio publico pelo seu carater regional tem o
potencial de ampliar o fortalecimento politico entre 0os municipios. O consércio publico
deve responder as necessidades dos municipios integrantes, entretanto é interessante que
0S seus integrantes entendam o seu papel representativo e o0 arranjo tenha autonomia
administrativa, operacional e financeira a fim de atender os objetivos inicialmente
propostos (ABRUCIO; FILIPIM; DIEGUEZ, 2013; RIBEIRO; RAZUK, 2014).

O aumento da transparéncia conferido aos consorcios publicos é consequéncia
do seu carater regional que possibilita a maior disponibilizacdo de informacoes

administrativas, técnicas e financeiras, além de estimular a participacdo da sociedade
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como um todo, conforme ocorrido no caso do Consorcio do Grande ABC que
estabeleceu uma forma de didlogo supramunicipal para a resolucdo dos problemas de
ordem regional (ABRUCIO; SANO, 2013).

Entretanto, esta forma de gestdo padece de inUmeras limitacGes devido a
complexidade de atores e interesses envolvidos, sendo os mais corriqueiros a falta de
consciéncia regional, a assimetria entre 0s municipios, a disputa politico-partidaria, o
engessamento burocratico e a falta de autonomia diante do executivo municipal e
demais esferas de governo (CRUZ, 2001; ROCHA; FARIA, 2004; NASCIMENTO
NETO; MOREIRA, 2012; RIBEIRO; RAZUK, 2014).

Esta pesquisa fundamenta-se na hipétese do papel potencializador que o
consorcio publico exerce sobre as politicas publicas municipais, mesmo considerados 0s
obstaculos anteriormente apresentados. E, portanto, tem o objetivo de avaliar as efetivas
contribuicdes deste arranjo administrativo ao fortalecimento institucional e consequente
melhoria na prestacdo do servico de manejo de residuos sélidos dos municipios

integrantes.
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2 OBJETIVOS

Esta pesquisa teve como objetivo geral avaliar a contribuicdo da formacéo do
consércio publico para o fortalecimento institucional no Consoércio Intermunicipal de
Manejo de Residuos Sdlidos (CONSIMARES), no Consorcio Intermunicipal de
Saneamento Ambiental (CONSAB) e Consorcio Intermunicipal de Saneamento Basico
da Regi&o do Circuito das Aguas (CISBRA).

Com essa finalidade, sdo objetivos especificos:

e Construir esquema analitico com base nas caracteristicas mais
frequentemente citadas como decorrente da constituicdo dos consdrcios
intermunicipais;

¢ Identificar os beneficios proporcionados com a constituicdo do consoércio e
os limites existentes na atuacdo dos trés arranjos intermunicipais
selecionados;

e Destacar as fortalezas, oportunidades, fraquezas e ameacas dos trés

consorcios publicos objetos da pesquisa.
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3 REVISAO BIBLIOGRAFICA

A revisdo de literatura apoiou-se em dois temas principais: 0s consércios
publicos e a gestdo municipal de residuos sélidos. Com isso buscou-se fundamentar o
marco analitico, ou seja, viabilizar a constituicdo de um esquema analitico no qual seja
possivel extrair as dimensdes de analise para esta pesquisa, conforme demonstrado no
capitulo seguinte, que detalha os procedimentos metodoldgicos (Figura 8, pagina 55).

Portanto, o arcabouco tedrico tem trés funcBes principais: nortear a sele¢do dos
indicadores de analise, auxiliar na concepcéo do roteiro das questdes que orientaram o
trabalho de campo, e orientar a analise do material coletado ao longo da pesquisa de
campo.

A primeira secdo aborda o tema da descentralizacdo da administracdo publica,
processo que desencadeou na atual estrutura politica brasileira, em que grande parte das
responsabilidades acerca dos servigos publicos prestados a populacdo foi delegada aos
municipios. Tal fato levou ao crescimento das alternativas de gestdo
intergovernamentais, descritas na segunda secdo, sendo a mais popular o consércio
pablico, detalhado na terceira segéo.

A quarta secdo trouxe a regulamentacdo legal para o manejo de residuos
solidos, a Politica Nacional de Residuos Solidos. E por fim, a Gltima secdo destacou a
situacdo dos municipios no que se refere a gestdo dos residuos, como foco em suas

principais dificuldades.

3.1 Federalismo e descentralizacdo: um breve relato historico

O processo de descentralizacdo da administracdo publica brasileira foi um dos
principais temas da Reforma do Estado e, segundo Kerbauy (2001) pode ser definido
como a transferéncia de responsabilidade da administracdo direta para a administragdo
indireta ou para a esfera privada, ou também do Estado para a sociedade civil, ou entre
0s niveis do governo, sendo que a presente pesquisa tratara deste ultimo, com destaque
para a transferéncia de poder aos municipios.

A dindmica da centralizacdo e da descentralizacdo de recursos e competéncias
marcou o desenvolvimento do federalismo brasileiro e, desde 1988, conforme relatado

por Cruz (2001), observa-se predominancia do movimento de descentralizacdo. Neste
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periodo 0 municipio passou a ser um ente federado, assumindo tarefas antes
desempenhadas pelo poder central, e para as quais nao tinha “competéncia estabelecida
e experiéncia acumulada”.

A reacdo contra o regime da ditadura militar foi um grande motivador para o
processo de descentralizacdo, j& que a centralizacdo e o autoritarismo sdo intimamente
ligados na historia do pais. Com isso, o principal objetivo era legitimar a democracia,
em detrimento do equilibrio fiscal e do controle do déficit, ou seja, essa decisdo foi
marcada por premissas normativas em vez de se pautar nas avaliagdes sobre suas
consequéncias. As questdes relacionadas com a organizagcdo do aparelho estatal e do
sistema tributario tiveram mais foco no atendimento as demandas locais, regionais e
individuais, do que na formulacdo e implementacdo de politicas publicas (SOUZA,
2001).

A conciliagdo entre a garantia do bem estar da populacédo e a promoc¢do do
desenvolvimento econdmico passa a ser o grande desafio dos municipios, apo6s a
redefinicdo das funcbes governamentais no novo quadro do arranjo federativo. O
enfretamento desse duplo desafio é prejudicado pela estrutura fiscal da federagdo
brasileira, pelas diferentes caracteristicas socioeconémicas de cada localidade, e
também pela dindmica politica interna dos municipios (ABRUCIO; COUTO, 1996).

Principalmente no periodo mais autoritario da historia brasileira, apés a década
de 60, a arrecadacdo municipal perdeu sua forca, e recuperou-se somente apos a
Constituicdo de 1988, com o reconhecimento dos municipios como entes federados
(SILVEIRA; PHILIPPI, 2008). Entretanto, a situacdo financeira municipal ap6s esse
periodo ndo obteve 0 avancgo necessario para fazer frente as suas responsabilidades, pois
conforme publicacdo da Receita Federal (MINISTERIO DA FAZENDA, 2014) a
divisdo da carga tributaria no Brasil é de 68,92% para a Unido, 25,29% para os Estados
e 5,79% para 0s municipios.

Segundo Abrucio e Couto (1996), a ldgica tributaria brasileira mostra-se de
baixa eficacia redistributiva, tanto entre os estados como entre 0s municipios de um
mesmo estado. Por exemplo, o Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM), que
somente considera a renda per capita para as grandes cidades e as capitais estaduais (que
representam menos de 14% dos municipios), e para 0s demais municipios é apenas
ponderada a dimensdo populacional. Contribuindo para a baixa eficiéncia redistributiva,
o Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servicos (ICMS) beneficia 0os municipios

economicamente mais bem sucedidos. Alem dos tributos repassados pelo Estado, como



25

os citados anteriormente, a principal fonte de recursos do municipio tem sua origem no
Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU). Por se tratar de um imposto direto, a
elevacdo de seu valor pode ser medida impopular e, portanto, é pratica bastante evitada
pelos Prefeitos.

Rocha e Faria (2004) levantam essencialmente dois modelos de relagdes
federativas: competitiva e cooperativa. O modelo competitivo ressalta a concorréncia,
que é tida por alguns autores como forma de controle do processo de distribuicdo de
poder, pois possibilitaria 0 controle mutuo entre os niveis de governo e evitaria
centralizagcOes de carater autoritario. Além disso, reforcam a possivel eficiéncia trazida a
administracdo publica devido ao modelo competitivo, incentivando a inovagdo no
campo das politicas publicas. No entanto, os autores defendem que o modelo
cooperativo é mais benéfico, principalmente para um pais como o Brasil, no qual o
modelo competitivo poderia acentuar as diferencas econémicas, politicas e sociais. A
cooperacdo pode estimular uma maior integracdo entre as politicas publicas e assim
aperfeicoar os servigos prestados aos cidadaos.

A articulacdo conjunta para a provisao de bens e servicos representa alternativa
ao modelo competitivo incentivado no processo de descentralizacdo do Brasil. A
transferéncia das responsabilidades ao municipio, desacompanhada de um plano de
transicdo que amenizasse as diferencas locais, privilegiou o desenvolvimento das
grandes cidades em detrimento das pequenas localidades (ROCHA; FARIA, 2004).

Conforme questdo levantada por Abrucio e Couto (1996), 0 maior problema é
que ndo ha incentivos a cooperacdo entre 0s municipios, ao contrario, 0 que vem
ocorrendo é uma acirrada competicdo por recursos e configuracdo de um
relacionamento ndo cooperativo, e até predatorio, entre as municipalidades. Segundo os
mesmos autores sobre o trabalho de Mendonza (1996), os incentivos a fragmentacdo
presentes na federacdo brasileira v@o contra a corrente internacional em prol da reducao
de municipios, como no caso da Suécia que reduziu de 2.000 para 284 o0 numero de
municipios em duas décadas. Os pesquisadores afirmam que os consércios publicos e
outras formas de associacdo, caso tivessem maior representagdo no pais, poderiam
apresentar 0os mesmos efeitos da reducdo do ndmero de entes locais com a
potencializacdo das capacidades financeira e administrativa.

O novo quadro da administracdo publica brasileira, com politicas
descontinuadas e metas inatingiveis ao governo local, foi resultado da negociacdo dos

interesses de diversos atores da elite politica. E, com a intencdo de evitar os efeitos
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perversos da descentralizagdo, a persisténcia na ideia de novos arranjos institucionais é
relacionada com a perspectiva de rompimento com as relacdes clientelisticas, que
comprometem a implantacdo de politicas publicas que efetivamente atendam as
necessidades da populacdo (KERBAUY, 2001).

3.2 Alternativas de gestao intergovernamentais no Brasil

A presente pesquisa optou com aprofundar-se nos consércios publicos dentre
as variadas alternativas de gestdo publica associada, e, mais especificamente nos
consorcios intermunicipais. Essa escolha baseia-se na atual valorizacdo deste tipo de
arranjo territorial, principalmente apds a promulgacdo da Lei dos Consorcios Publicos
em 2005 (Lei n® 11.107/2005), fato evidenciado pela série “Pesquisa de Informacgdes
Basicas Municipais” do IBGE, que traz o levantamento dos consércios publicos como
principal forma de articulacéo interinstitucional.

Entretanto, nesta secdo serdo descritas outras formas de cooperacdo entre as
esferas do Governo que sdo menos encontradas no Brasil. Sdo elas: Consércio
Administrativo, Associacfes municipais e estaduais, Regides Metropolitanas e Arranjos
Territoriais (Territorios Rurais, Territorios da Cidadania e Regido Integrada de
Desenvolvimento — RIDE). Segundo Carvalho Filho (2005), ocorre ainda os acordos de
cooperacdo e convénios, que se caracterizam pela cooperacdo mutua entre os entes
governamentais para alcancar metas e objetivos comuns em que a informalidade é
predominante e, portanto, qualquer um dos pactuantes tem o direito de se retirar do
acordo previamente estabelecido sem que haja consequéncia formal. Alguns entes
federativos fazem distin¢do entre convénios e termos de cooperagdo, porém ndo ha
legislagdo que sustente tal diferenciacdo, de acordo com o mesmo autor. Esses dois
tipos de cooperacdo diferenciam-se do consércio puablico pela intensidade,
complexidade e estabilidade do vinculo estabelecido entre os entes da federagdo
envolvidos (RIBEIRO; RAZUK, 2014).

Os Consorcios Administrativos sdo aqueles que foram constituidos
anteriormente a regulamentacdo legal de 2005, e sdo pactos de colaboracdo sem
personalidade juridica ou associacdo civil regida pelo direito privado (IBGE, 2012).
Abrucio, Sano e Sydow (2011) alegam que esse tipo de consorciamento padece de
fragilidade quanto ao compromisso firmado entre seus participantes, de dificuldades
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administrativas e problemas em relacdo ao controle publico, e por isso iniciou-se a
discussdo que levou a Lei dos Consdrcios. Os consorcios que foram fundados nesta
modalidade podem realizar a alteragcdo para consorcio publico, conforme regulamentado
em 2005, e de fato foi 0 que ocorreu com o Consorcio do Grande ABC, por exemplo.

As AssociacOes, apesar de terem sido apontadas como embrifes para o
surgimento de alguns consorcios, sdo pouco tratadas pelos pesquisadores brasileiros, de
acordo com Abrucio, Filipim e Dieguez (2013). A pesquisa de Abrucio, Sano e Sydow
(2011) detectou 19 tipos de associagdes estaduais * e 262 associagdes municipalistas. As
associacOes estaduais sdo foruns e conselhos com a participacdo de secretarios de
diversas areas focados na articulagdo entre os estados para a acdo de coordenada nas
politicas federais. Ja as associacdes municipalistas sdo divididas em trés tipos:
organizacbes de corte nacional (Associacdo Brasileira de Municipios — ABM,
Confederacdo Nacional dos Municipios — CNM, Frente Nacional de Prefeitos — FNP),
organizagOes setoriais (Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educagdo —
Undime, Associacdo Brasileira das Secretarias de Financas das Capitais — Abrasf), e
organizacOes estaduais ou microrregionais (Federacdo Catarinense de Municipios —
Fecam).

Os Arranjos Territoriais (Territorios Rurais, Territorios da Cidadania e RIDES)
sdo iniciativas do Governo Federal com o objetivo de promover a articulacdo com 0s
governos Estaduais e municipais para o combate a desigualdade nos territérios com
maior fragilidade econdmica-social do Brasil.

A criacdo dos Territorios Rurais, de acordo com Abrucio, Sano e Sydow, é
uma abordagem utilizada pelo Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) para
promover estratégias de desenvolvimento em &reas rurais e muitos destes territorios
coincidem com os Territérios da Cidadania. O Programa de Desenvolvimento
Sustentavel de Territérios Rurais (Pronat) da Secretaria de Desenvolvimento Territorial

é o responsavel pela criagdo dos Territorios Rurais, que somam 241 territdrios. Este

% Conselho Nacional de Politica Fazendaria; Conselho Nacional de Secretérios de Sadde; Forum Nacional
de Secretarios e Dirigentes Estaduais de Cultura; Conselho Nacional de Secretarios de Educacdo;
Conselho Nacional dos Secretarios Estaduais para assuntos de Ciéncia, Tecnologia e Inovacao; Conselho
Nacional de Secretarios de Estado de Administragdo; Conselho Nacional de Secretarios de Estado e
Planejamento; Colégio Nacional de Secretarios Estaduais de Seguranga Publica; Forum Nacional de
Secretarios de Turismo; Férum Nacional de Secretarios de Trabalho; Forum Nacional de Secretarios de
Agricultura; Férum Nacional de Secretarios de Habitagdo; Férum Nacional de Secretarios de Assisténcia
Sacial; Conselho Nacional de Secretarios Estaduais de Administracdo Peniténciaria; Forum Nacional de
Secretarios Estaduais de Saneamento Ambiental; Férum Nacional de Secretarios de Estado de
Transportes; Forum Nacional de Secretérios para assuntos de Energia; e Férum Nacional de Secretarios e
Gestores Estaduais de Esporte e Lazer.
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Programa foi implementado em 2003 e conta com a parceria de instituicbes da
sociedade civil e do poder publico (Federal, Estadual e Municipal) para o apoio na
organizacdo e fortalecimento dos atores sociais locais na gestdo participativa (MDA,
2013, 2016).

J& os Territdrios da Cidadania foram criados em 2008 pelo Governo Federal,

com a participacdo de 22 ministérios *

, com 0 objetivo de promover mudancas
significativas nas politicas de combate a desigualdade social por meio das articulagdes
interministeriais. (GOVERNO FEDERAL, 2016). Sdo ao todo 120 territorios, sendo
que a maioria esta localizada nas regides nordeste e norte, atuando nas areas de direitos
e desenvolvimento social, organizacdo sustentavel da producgdo, salde, saneamento e
acesso a agua, educacdo e cultura, infraestrutura, apoio a gestdo territorial e acOes
fundiarias (ABRUCIO; SANO; SYDOW, 2011).

Partindo também da iniciativa do Governo Federal, as RIDEs foram criadas
como uma forma de rede de cooperagdo para a harmonizagdo das acdes das trés
instancias governamentais que visem a dinamizacdo econdmica de localidades com
baixo desenvolvimento. Este programa estd localizado no Ministério da Integracao
regional e recebe prioridade no fornecimento de recursos publicos voltados a redugéo da
desigualdade social. Foram criadas trés RIDEs, séo elas (ABRUCIO; SANO, 2013; e
http://www.mi.gov.br/regioes_integradas_rides):

e Distrito Federal e entorno: criada em 1998 e conta com 19 municipios do
estado de Goias e 3 de Minas Gerais. Suas principais areas de atuacdo sao:
infraestrutura, geracdo de empregos e capacitacdo profissional, saneamento
basico, uso e ocupacdo do solo, transportes, meio ambiente, salde e
assisténcia social, educacdo e cultura, producdo agropecuaria e
abastecimento alimentar, habitacdo, combate a pobreza, servicos de
telecomunicacéo, turismo e seguranca publica;

e Polo Petrolina e Juazeiro: foi criado em 2001 e abrange 4 municipios de
Pernambuco e 4 da Bahia. Suas areas de atuacdo coincidem com a RIDE do

Distrito Federal e entorno;

* Casa Civil; Agricultura, Pecuéria e Abastecimento; Cidades; Ciéncia e Tecnologia; Comunicacdes;
Cultura; Desenvolvimento Agrario; Desenvolvimento Social e Combate a Fome; Educacdo; Fazenda;
Integracdo Nacional; Justica; Meio Ambiente; Minas e Energia; Planejamento, Orgamento e Gestéo;
Saude; Trabalho e Emprego; Secretaria Especial de Aquicultura e Pesca; Secretaria Especial de Politicas
de Promocdo da Igualdade Racial; Secretaria Especial de Politicas para as Mulheres; Secretaria Geral da
Presidéncia da Republica; e Secretaria de Relagfes Institucionais.
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e Grande Teresina: também criada em 2001, compreende 13 municipios do
Piaui e 1 do Maranhd. Com excecdo das areas de habitacdo e seguranca
publica, sua area de atuacao coincide com as outras duas RIDEs.
Entretanto, mesmo que as formas de associa¢cdo aqui apresentadas tenham
grande significado para o desenvolvimento local, os consorcios publicos sdo a forma
cooperativa de gestdo com maior permeabilidade e representatividade no territdrio

nacional.

3.3 Consércios publicos

No contexto de descentralizacdo das competéncias pela prestacdo dos servicos
publicos, a articulacdo entre os entes federados merece posicdo de destaque para 0s
gestores municipais, que se tornaram protagonistas frente as demandas por
desenvolvimento local e garantia do bem estar social. A gestdo regionalizada,
institucionalizada pelo consorcio publico, € uma alternativa a essas demandas que, por
diversas vezes, transcendem o territério municipal.

Tradicionalmente, anterior a sua regulamentacdo legal, o consorcio
configurava-se como instrumento de negociacdo entre pessoas publicas ou privadas,
com o objetivo de alcancar metas de interesse reciproco, ou seja, negécios juridicos
onde a cooperacdo entre participantes era o diferencial (CARVALHO FILHO, 2005).
Sdo instrumentos de gestdo local que se institucionalizaram antes mesmo da
regulamentacdo de uma legislacédo especifica.

De acordo com o processo histérico legal detalhado por Prates (2010), desde a
primeira Constituicdo Federal, em 1891, existia 0 conceito de consorcio publico que
eram constituidos por meio de contratos e necessitavam de autorizacdo do ente
federativo superior (em caso de consorcio entre municipios era necessaria aprovacao do
Governo do Estado, e para consorcios interestaduais o Governo Federal era o
responsavel pela autorizacdo). Com a Constituicdo de 1937 os consorcios passaram a
ser previstos como pessoas juridicas de direito publico, e com a Constituicdo de 1946 é
ressaltada a autonomia destes arranjos organizacionais. Porém, apos o Golpe de 64, o
consorcio publico é subjugado a pacto de colaboracdo, sendo que somente com a
Constituicdo de 1988 este arranjo administrativo volta a ter maior representagdo no

cenario politico-administrativo.
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A formacdo de consorcios publicos é prevista na Constituicdo Federal de 1988,

por meio da emenda n° 19 de 1998, conforme descrito:

Art. 241. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
disciplinardo por meio de lei os consércios publicos e os convénios de
cooperacdo entre os entes federados, autorizando a gestdo associada de
servigos publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de encargos,

servigos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos servicos transferidos.

A regulamentacdo especifica veio com a Lei dos Consorcios (Lei n°
11.107/2005) e seu Decreto regulamentador (Decreto n° 6.017/2007) em que sdo
deliberadas as condicdes para sua contratacdo no pais, ¢ que define que “o consorcio
publico constituird associacdo publica ou pessoa juridica de direito privado”. Neste
instrumento legal é prevista a forma cooperativa de prestacdo do servico publico, na
qual os entes publicos tém a possibilidade de associarem-se em torno de um interesse
comum, que serd formalizado com a assinatura do Protocolo de Intengdes ° pelos
Chefes do Executivo das localidades envolvidas e, apés ratificacdo do Legislativo,
transforma-se em lei que determina a criacdo do consorcio. Na proxima etapa ocorre a
elaboracdo e assinatura do Estatuto do Consorcio Publico, que dispde sobre a
organizacdo e funcionamento do arranjo institucional. E, por fim, ocorre a preparagédo
do contrato de rateio e do contrato de programa, que visam assegurar o financiamento e
o planejamento das ac¢Ges do consorcio.

Caso o consorcio tenha personalidade juridica de direito publico sera parte da
administracdo indireta dos entes participantes. E caso tenha personalidade juridica de
direito privado o regime juridico geral sera misto, ja que serd necessario seguir as
normas de direito publico referentes a prestacdo de contas, celebracdo de contratos,
obrigatoriedade de licitacdo e contratacdo de pessoal, que sera regido pela Consolidacdo
das Leis do Trabalho — CLT, e ainda incidirdo normas de direito privado nas demais
questdes (BRASIL, 2005).

Significativas mudancas ocorreram nas normas referentes a licitacdo e
contratos da administracdo publica (lei 8.666/93) ap0s a regulamentacdo da lei
11.107/05. A legislacdo sobre consorcios publicos alterou o valor limite das
modalidades de licitacdo para o dobro em caso de participacdo de até trés entes da

Federacdo no consorcio publico, e para o triplo no caso de maior nimero de

® De acordo com a Lei n° 11.107/2005, o consércio sé serd viabilizado por meio da celebracéo de
contrato, que dependerd da prévia confeccdo do protocolo de intencBes. Esse documento deve ser
analisado pelo Legislativo de cada municipio, e apo6s ratificacdo ser publicado no Diario Oficial.
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participantes. Além disso, pode ocorrer dispensa de licitacdo na celebragdo de contrato
de prestacdo de servico publico objeto do consércio com os entes da federagao
participantes do arranjo.

Segundo Ribeiro e Razuk (2014) ha duas modalidades contratuais relacionadas
aos consorcios: o contrato de rateio e o contrato de programa. O contrato de rateio
estipula as obrigagdes financeiras dos municipios consorciados para cada exercicio
financeiro, ja o contrato de programa refere-se as atividades do consorcio e séo de dois
tipos: aquele que tem por objeto a prestacdo de servicos publicos e o que tem por objeto
a transferéncia parcial ou total dos servicos, encargos, bens e pessoal imprescindiveis a
continuidade dos servigos.

Conforme relatado por Spink (2005), a disseminacdo de consorcios no pais é
resultado de dois instrumentos legais que sobrecarregaram o poder publico municipal: a
Constituicdo de 1988, com a transferéncia de diversas responsabilidades aos
municipios; e a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n°101/2000), que
limitou o endividamento municipal e causou um estreitamento das possibilidades de
gasto publico.

A estrutura organizacional dos consércios publicos € basicamente composta
por Conselho de Prefeitos, Conselho Fiscal e Secretaria Executiva. O Conselho de
Prefeitos é orgdo de deliberacdo méxima e responsavel pelas diretrizes politico-
administrativas do arranjo em que as decisdes podem ser tomadas por maioria simples,
maioria absoluta, maioria qualificada ou unanimidade; e normalmente possui um
presidente e um vice-presidente com mandato definido no Estatuto. O Conselho Fiscal é
composto por representantes dos municipios (vereadores ou funcionarios) indicados
pelas cadmaras municipais, conselhos municipais ou pelo executivo, e deve acompanhar
e fiscalizar as financas e contabilidade do consorcio. Ja a Secretaria Executiva é dirigida
por um secretario/coordenador/diretor nomeado pelo Conselho de Prefeitos e tem
funcOes executivas, em alguns casos possui areas técnica, administrativa e financeira.
Alguns arranjos possuem 0Orgdos consultivos formados por entidades da sociedade civil
ou conselho com secretarios municipais (CRUZ, 2001).

De acordo com Cruz (2001), o financiamento dos consdrcios ocorre por meio
da contribuicdo dos municipios, e em muitos casos também pelos recursos dos governos
estaduais e federais. Os valores relativos a contribuicdo municipal podem ser

estipulados de diversas maneiras: valor fixo, proporcional & populacéo, proporcional a
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utilizacdo do servico, combinacdo entre populagdo e a demanda pelo servico,
participacdo de uma porcentagem dos valores recebidos com 0s impostos.

A opcéo pela formacdo dos consorcios € fruto das iniciativas locais, segundo
Caldas (2007), pelo fato de este tema ter entrado na agenda de governo, mas nao na
agenda de decisdo. Apesar de receber influéncia setorial, legal e dos governos Estaduais
e Federal, ainda trata-se de uma dindmica local e regional com uma complexa relagéo
politica.

Este arranjo administrativo foi amplamente utilizado nas décadas de 80 e 90
como parte da estratégia de descentralizagdo, que teve inicio devido as diretrizes do
governador Franco Montoro (1983-1986), periodo em que surgiram consorcios para as
mais diversas finalidades, alguns mais especificos como a cobranca de IPTU, e outros
mais complexos com acdes na area de saude. Com a elevacdo da inflagdo, em meados
dos anos 80, as a¢Oes do Governo Federal direcionaram-se para 0 mercado, ocasionando
0 crescimento da demanda social a administragdo municipal. Com isso, ©
desenvolvimento dos consorcios no estado de Sdo Paulo esta inserido na perspectiva de
desenvolvimento local e abrangente, que o0s municipios adquiriram mediante o
comprometimento da capacidade de planejamento federal ocorrida no periodo (CRUZ,
2001; CRUZ et. al, 2009).

A existéncia de identidade regional, o interesse dos agentes envolvidos, a
consideracdo da realidade local, a constituicdo de liderancas politicas locais, a clareza
na identificacdo dos problemas a serem resolvidos e a percepgdo dos envolvidos da
dificuldade de resolugdo dos problemas individualmente sdo os principais fatores de
inducdo apontados por Cruz (2001), Abrucio e Sano (2013) e Abrucio, Filipim e
Dieguez (2013) a serem considerados para a formacédo de um consércio intermunicipal.

Cruz (2001) afirma que essa modalidade de gestdo tem sido utilizada, em
diversas ocasifes, como um captador de recursos, e caso 0s parceiros ndao tenham
interesses e finalidades de atuacdo comuns, somente a viabilidade econdmica é fator
bastante superficial para a manutengdo da agdo cooperativa.

A necessidade de passar de um padrdo competitivo para um comportamento
cooperativo é questdo relevante para as relagdes intergovernamentais (ROCHA;
FARIA, 2004). Portanto, fatores de ordem institucional podem contribuir ou
desestimular a implantacdo e manutencdo do consoércio. A conjuntura politica, aliada
aos interesses partidarios pode estimular a acdo do consorcio na medida em que a

competicdo entre municipios se transforme em cooperacdo (MORAES; GODOY,
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2012). Conforme observado por Laczynski et al. (2013) no Consoércio Intermunicipal do
Grande ABC, a decisdo pela implantagdo do consorcio foi um processo de menor
complexidade, ja que os Prefeitos dos sete municipios envolvidos eram membros do
mesmo partido e possuiam ideais semelhantes.

De uma maneira geral, os estudos acerca dessa pratica de gestdo apontam
majoritariamente fatores politicos entre os principais limitantes para a sua implantacéo e
operacdo, como por exemplo, o baixo capital social, a pouca maturidade dos
representantes municipais na relacdo intergovernamental, a rivalidade entre o Executivo
e 0 Legislativo, a incompatibilidade das relagbes municipais e a coordenagdo do
consorcio, a ruptura com o habito de acbes imediatistas, e a superacdo da visao
“bairrista” ¢ do municipalismo autarquico em prejuizo aos interesses regionais. Porém,
motivos de ordem organizacional também tém significativa interferéncia, como a
inexisténcia de instancias de participacdo da sociedade civil, a participagdo de somente
entes da mesma esfera, a ndo formalizacdo dos direitos e deveres de cada municipio
participante e suas respectivas penalidades (CRUZ, 2001; LORENZO; FONSECA,;
FERREIRA, 2014; SILVEIRA; PHILIPPI, 2008; MORAES; GODOY, 2012;
ABRUCIO; SANO, 2013).

Aspectos geogréficos, sociais e administrativos como a consideragcdo das
realidades locais, semelhanca de tamanhos dos municipios, qualidades de propostas e
projetos, planejamento financeiro e instrumentos de avaliacdo de resultados também
apresentam bastante influéncia sobre a manutencdo do funcionamento de um consércio.
(SILVEIRA; PHILIPPI, 2005; ABRUCIO; FILIPIM; DIEGUEZ, 2013).

A assimetria entre 0s municipios pode levar aqueles mais fortes a acumular
para si as vantagens da formacéo do arranjo, conforme relatado por Lorenzo, Fonseca e
Ferreira (2014) no caso do Consorcio Rio Jacaré. Nesta ocasido, 0 municipio de Brotas,
que era 0 maior entre os envolvidos, foi claramente favorecido com os projetos do
consorcio em detrimento aos demais municipios envolvidos. Por meio do estudo desse
arranjo, foi possivel concluir também que a falta de planejamento adequado com relacéo
ao financiamento levou a uma grande quantidade de bons projetos que ndo foram
executados.

Diversas experiéncias nacionais de formacdo de consorcios publicos foram
fomentadas pelas demais esferas de governo, que ndo a municipal, principalmente por
meio da disponibilizacdo de financiamento. Conforme relatado por Rocha e Faria

(2004), aparentemente o Governo do Estado assume uma postura de indugéo direta e o
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Governo Federal atua como uma entidade regulatéria e fornece as coordenadas gerais
para a organizagdo dos consodrcios. Ainda sobre as demais esferas administrativas,
Abrucio, Filipim e Dieguez (2013) afirmam que é preciso garantir que a cooperagédo
intermunicipal ndo tenha diretrizes que conflitem com as dimensdes verticais do
federalismo.

E imprescindivel que a decisdo em consorciar-se seja originada no real
interesse do municipio, visto que a autonomia do consoércio depende da autonomia dos
municipios envolvidos. Entretanto, as pressdes externas (em grande parte do Ministério
Publico e dos Governos Federal e Estadual) aliadas ao aspecto cultural de algumas
regides, tém sido os aspectos que mais impulsionaram o surgimento de consércios
publicos na area de residuos sélidos nos altimos trinta anos.

O consorcio publico € uma maneira economicamente viavel para a prestacao de
servicos publicos, com a economia de escala e racionalizacdo dos recursos municipais, e
por meio da gestdo microrregional possibilita, mas ndo garante a efetividade da
descentralizacdo das politicas publicas. E uma forma de organizar a regionalizacio a
partir das caracteristicas locais e suas dificuldades, para discutir acGes regionais por
meio da territorializacdo dos problemas (SILVEIRA; PHILIPPI, 2008; CRUZ, 2001).

Este arranjo pode ser visto, conforme destacado por Abrucio, Filipim e
Dieguez (2013), como um ator neutro frente as barganhas e conflitos
intergovernamentais, além de possibilitar a estruturacdo de uma instituicdo permanente
com um quadro de funcionarios profissionalizados com potencial de reduzir as
fragilidades técnicas e as instabilidades decorrentes das mudancas de governo.

De acordo com a Pesquisa de Informac6es Basicas Municipais de 2015 (IBGE,
2016) um pouco mais de 66% dos municipios brasileiros declararam participar de
algum consorcio publico. Entretanto, os valores apresentados para cada regido destacam

a discrepancia entre as regides, conforme Tabela 3.

Tabela 3 - Quantidade de municipios participantes de consorcios publicos no Brasil em 2015, por regido.
Numero de municipios Percentual de abrangéncia

Norte 110 24,44%
Nordeste 941 52,45%
Sudeste 1291 77,40%
Sul 1012 84,97%
Centro Oeste 337 72,16%

Fonte: IBGE (2016), elaborado pela autora.
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Esta mesma pesquisa evidenciou a menor expressao da cooperagao
intermunicipal no Estado de Sdo Paulo quando comparado aos demais Estados da
Regido, conforme Tabela 4. O Estado de Minas Gerais apresenta a maior abrangéncia
de municipios participantes de consorcio publico,, seguido pelo Espirito Santo e 0 Rio

de Janeiro.

Tabela 4 — Quantidade de municipios participantes de consércios publicos no Sudeste em 2015, por
Estado.

NUmero de municipios Percentual de abrangéncia
Minas Gerais 800 93,79%
Espirito Santo 64 82,05%
Rio de Janeiro 57 61,96%
Sédo Paulo 370 57,36%

Fonte: IBGE (2016), elaborado pela autora.

A Figura 2 e a Tabela 5, a seguir, evidenciam a grande expressdo dos
consarcios publicos voltados para area da satde, quando comparados aos demais eixos
de prestacdo de servigo publico. O manejo de residuos sélidos tem menos da metade do
nimero de municipio consorciados na area da salde, sendo 0 que mais se aproxima.
Caldas (2007) atribui esse elevado numero de consorcios na area de salde devido a
constituicdo de um Sistema Unico de Satde em rede nacional, em que qualquer cidadéo
gue mora em um municipio pode usar o servico de salde de outro municipio. Sendo
assim, o “efeito carona” pode onerar o sistema de custo de uma localidade mais do que
0 esperado, e por isso 0 Ministério da Saude passou a estimular a formacdo de
consorcios intermunicipais de saide onde fosse observado um grande contingente de

pessoas utilizando os servigos de salde de outros municipios.
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Figura 2 - NUmero de municipios integrantes de consdrcios intermunicipais em 2011 e 2015 no Brasil,

por area de atuagdo.
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Fonte: IBGE (2012, 2016), elaborado pela autora.

Em 2011 ndo foram levantados os consorcios especificos para a Gestdo das

aguas e para 0 Manejo de Residuos Sdélidos. Na regido Sudeste, em 2015, é possivel

destacar a relevancia dos consorcios de residuos solidos, sendo o segundo mais

representativo entre todas as areas, conforme Tabela 6, a seguir.

Tabela 5 - Percentual de municipios participantes de consércios publicos nos anos de 2011 e 2015, por

eixo de atuacdo e regido.

Brasil Norte Nordeste Sudeste Sul Centro Oeste

2011 2015|2011 2015|2011 2015|2011 2015|2011 2015|2011 2015

Educagao 50 [ 67 | 27 | 64 | 48 | 72 | 57 | 46 | 61 | 9,3 3 58
Salde 411|503 | 56 | 118|174 | 273|584 |672|728|80,7| 24 | 375
Assisténcia social 6,7 | 83 | 24 6 64 | 82 | 73 | 6,1 8 (113 73 | 11,3
Turismo 82 [ 87 | 11 | 53| 27 | 47 |128| 10,2 | 13,7 | 134 | 56 | 10,1
Cultura 45 | 64 | 22 | 56 | 33 | 65 | 56 | 54 | 59 | 87 3 4,7
Habitagdo 43 5 18 | 47|53 | 61 | 38 4 51| 53 3 4,7
Meio Ambiente 12,71 16,7 | 3,1 8 7 | 166 | 165 | 151 | 18,9 | 17,8 | 13,9 | 28,3
Transportes 38 [ 63 | 11 | 22|29 | 56| 47 ] 62 4 73 | 58 [ 107
Desenv. Urbano 7,2 13 (27 ]69 |56 109102164 | 78 | 144 | 58 | 113
Saneamento Béasico | 7,7 (124 | 31 | 78 | 87 | 125| 68 | 108 | 109 | 154 | 3 | 143
Gestao das aguas * 77 * 2,7 * 7,7 * 7,6 * 78 * 12
Manejode Residuos | * [ 233 | * | 133 | * |307| * [199| * |167| * | 336

Fonte: IBGE (2012, 2016), elaborado pela autora.
*N&o houve o levantamento destes tipos de consoércios no ano de 2011.
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Grande parte dos municipios participantes de consércios publicos voltados ao
manejo de residuos solidos, 42% do total, encontra-se na regido Nordeste, conforme
Figura 3. No Sudeste o Estado de Minas Gerais € 0 que mais abrange municipios

consorciados, seguido pelo Estado de S&o Paulo.

Figura 3 - NUmero de municipios participantes de consorcio publico para 0 manejo de residuos sélidos no
ano de 2015, por Regido e com destaque para os estados da regido Sudeste.
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Fonte: IBGE, 2016. Elaborado pela autora.

Uma pesquisa realizada nos bancos de dados do IBGE (2016) e SNIS (2015)
destacou a existéncia de dezessete consorcios publicos com atividades na area de
residuos solidos, conforme Figura 4, a seguir, e Apéndice |, entretanto somente sete tém
atuacdo predominantemente nesta area, sdo eles:
e Consorcio Intermunicipal para Aterro Sanitario (CIAS), fundado em 1987,
e Consorcio Intermunicipal para Tratamento e Disposi¢cdo Final do Lixo
(COTRALIX), fundado em 1996;

e Consorcio Intermunicipal de Manejo de Residuos  Solidos
(CONSIMARES), fundado em 2009;

e Consorcio Intermunicipal na area de Saneamento Ambiental (CONSAB),
fundado em 2009;

e Consorcio Intermunicipal de Saneamento da Regido do Circuito das Aguas
(CISBRA), fundado em 2010;

e Consorcio Intermunicipal para Gestdo Integrada de Residuos Soélidos
(SIGEINRES), fundado em 2010;

e Consorcio Intermunicipal do Pontal do Paranapanema (CIPP), fundado em
2013.
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Figura 4 — Espacializagdo dos municipios participantes de consorcios publicos com acdes voltadas ao manejo de residuos sélidos no Estado de Sdo Paulo.
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De acordo com a questdo levantada por Cruz (2001), é possivel que haja um
maior nimero de parcerias entre 0s municipios do que os dados apresentados
anteriormente. Isso ocorre devido a preferéncia de alguns prefeitos e secretarios
municipais por adotar pactos ou convénios de cooperacao, sob a alegacao de serem estas
formas menos burocratizadas e flexiveis do que o consércio publico. Entretanto, esses
acordos, por ndo serem formas institucionalizadas, ndo representam seguranga para a
populacdo na continuidade da prestacdo do servico, & medida que a transi¢cdo de um
mandado pode alterar as condicdes da relagédo intergovernamental.

Uma pesquisa realizada por Silva (2015) com 29 consorcios publicos voltados
a gestdo de residuos sélidos de todo o pais identificou que o motivo mais citado como
motivador para a formacdo do consorcio € em torno do processo de disposicao final,
onde 86% dos arranjos entrevistados dizem que um dos principais objetivos para a
formacdo do consorcio é viabilizar a disposicdo final em aterros sanitarios. Os demais
fatores apontados, com o respectivo percentual, foram: a erradicacdo de lix0es e
recuperacdo das areas degradadas (69%), viabilizacdo de unidades de triagem e/ou
compostagem (62%), manutencdo de estacdo de transferéncia de residuos (59%),
implantacdo ou ampliacdo da coleta seletiva e reciclagem (52%), transporte (41%),
compartilhamento da equipe técnica (38%) e acondicionamento e coleta regular (31%).

De acordo com Silva (2015), esta mesma pesquisa aponta que o maior desafio
para a manutencdo dos consorcios na Regido Sudeste € a limitacdo dos recursos
financeiros, em que 93% dos entrevistados apontaram esta dificuldade. A lentiddo na
ratificacdo do Protocolo de Intengdes e a dificuldade no estabelecimento de cobranca de
tributos foram os outros dois motivos bastante apontados pelos gestores, com
aproximadamente 86% das respostas em ambos 0s casos, seguidos por capacidade
técnica deficitaria na area de gestdo de residuos sélidos (71%) e descontinuidade
politica das administragbes municipais e interesses politicos (64%).

Entretanto, conforme outras experiéncias estudadas, a decisdo pelo
consorciamento na area de residuos solidos trouxe os seguintes beneficios, de acordo
com Moraes e Godoy (2012), Silveira e Philippi (2005 e 2008), Cruz, 2001

e Agilidade na execucdo dos projetos e economia de escala, devido ao

planejamento integrado;

e Melhoria da capacidade técnica;

e Minimizacdo de riscos e impactos ambientais;
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e Transparéncia nas agdes e recursos publicos aplicados;

e Maior prestigio e representatividade dos municipios participantes;

¢ Melhoria da qualidade e ampliacdo dos servicos publicos ofertados;

o Favorecimento da adocéo de tecnologias mais avangadas.

Por fim, o arranjo institucional deve favorecer a execugdo de um eficiente
servico, mesmo que ao fazé-lo ignore linhas territoriais artificialmente criadas. Segundo
Dietz, Ostrom e Stern (2003), para que ocorra a governanca ambiental é necessario
abandonar a ideia das estruturas rigidas de governo a fim de evitar desperdicios de
recursos naturais, permitindo uma nova forma de planejamento, uma nova maneira de
pensar.

A fim de exemplificar essas constatacdes da literatura, sera feito um breve
relato de dois consorcios publicos nacionais de grande relevancia que foram alvos de
pesquisas na &rea académica. O primeiro foi selecionado por apresentar papel de
destaque no estado de Sdo Paulo (Consorcio do Grande ABC), e o segundo (CITRESU)
é destaque na literatura académica por seu desempenho no manejo de residuos solidos.

Constituindo um grande centro econémico, a regido do Grande ABC é formada
pelos municipios de Santo André, S&o Bernardo, S&o Caetano do Sul, Diadema, Maug,
Ribeirdo Pires e Rio Grande da Serra, sendo que sdo estes os integrantes do Consércio
Intermunicipal das Bacias do Alto Tamanduatei e Billings, mais conhecido como
Consorcio do Grande ABC (LACZYNSKI et al., 2013). De acordo com Caldas (2007),
a crise industrial dos anos 80/90 e os problemas ambientais causados pela excessiva
urbanizacdo e conurbacdo dos municipios, aliados ao momento politico favoravel,
liderado pelo Prefeito Celso Daniel (PT) e dada a expressividade de Prefeituras sob o
comando de um mesmo partido na regido, permitiu a constituicdo do consércio em 19
de dezembro de 1990.

Ao longo do processo surgiram outras instancias de cooperacdo que objetivam
trazer as discussdes dos temas tratados pelo consorcio para a sociedade civil: 0 FGrum
da Cidadania, a Camara Regional do Grande ABC e a Agéncia de Desenvolvimento
Econdémico do Grande ABC (CALDAS, 2007).

Segundo Laczynski et al. (2013) o consorcio passa por um periodo de ascensdo
até 2001, com a diminuicdo de suas atividades e dificuldade de manutencdo da
legitimidade obtida anteriormente. A autora atribui essa queda a morte de governador

Mario Covas, que contribuia significativamente com 0s recursos enviados a regiao, e
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também ao assassinato do Prefeito Celso Daniel, lider territorial responsavel pelo
convencimento inicial para a formag&o do consorcio. Posteriormente, em 2009, ha um
movimento de retorno dos Prefeitos ao consorcio, com a adequacao a legislacéo (Lei n°
11.107/2007) e o reconhecimento, pelo Governo do Estado, do ABC como uma das
cinco sub regides do Estado.

Este consércio apresenta algumas particularidades, por ndo ser voltado a
prestacdo de servicos e ser constituido por grandes e médios municipios localizados em
regido metropolitana com elevado nivel de urbanizacdo. As prioridades do consércio
sdo relativas as negociacGes e reivindicacbes nos temas do meio ambiente,
desenvolvimento regional, transporte e social. O processo de custeio do Consorcio do
Grande ABC é por meio de cota estabelecida pelo Conselho de Municipios e atribuida
proporcionalmente de acordo com as receitas municipais correntes do exercicio anterior
(LACZYNSKI ET AL., 2013).

Abrucio, Sano e Sydow (2011) ressaltam a relevancia do Consoércio do Grande
ABC na agenda federativa devido a sua complexidade e influéncia na revisdao da
legislacdo que culminou com a Lei dos Consércios em 2005. A sua complexidade
explica-se, primeiramente, por estar localizado na maior regido metropolitana do pais,
com diversos municipios influentes que aumentam significativamente a dificuldade da
barganha federativa; e, aumentando a complexidade deste arranjo, esta a op¢do pelo
objetivo multissetorial do consorcio. A revisdo da legislacdo foi bastante influenciada
pelas avaliagOes deste consorcio, que apontavam como maior fator limitante o modelo
de consércio de direito privado, e, consequentemente, surgiu 0 Consorcio Publico como
nova alternativa legal.

Com papel de destaque no cenéario de manejo de residuos solidos no Brasil, 0
Consorcio Intermunicipal de Tratamento de Residuos Solidos Urbanos (CITRESU) é
composto por 11 dos 21 municipios pertencentes a Regido Celeiro do Rio Grande do
Sul, localizada ao noroeste do estado (WEBER, 2009). A destinacdo inadequada dos
residuos soélidos foi motivacdo para a criagdo do consoércio, ja que anteriormente a
maioria dos municipios contava com iniciativa privada para a coleta e destinagdo dos
residuos que eram levados para “lixdes” (CALDAS, 2002).

O CITRESU iniciou suas atividades com a participacdo de sete municipios em
2000. A possibilidade de convénio com o Ministério da Saude e com o Governo do
Estado do Rio Grande do Sul, somada ao papel da Promotoria Publica na autuacdo de

disposicao final inadequada e a press@o da opinido publica foram estimulos importantes
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para a decisdo dos demais prefeitos em entrar no consércio (CALDAS, 2002; WEBER,
2009).

Segundo Caldas (2002), o processo de negociacdo entre os prefeitos teve
duracdo superior a um ano, e teve como resultado a formacdo de um consorcio
intermunicipal que tem como objetivo a destinacdo adequada dos residuos sélidos
urbanos e para isso focam suas acdes na melhoria do processo de separagdo, na
destinacdo adequada e comercializacdo dos materiais reciclaveis. Assim sendo, as a¢des
do consorcio estdo articuladas em trés eixos:

e Separacdo domestica dos residuos sélidos: que depende de campanha de
sensibilizacdo (via radios locais, ciclo de palestras, campanha publicitaria e
também por meio da articulagdo com escolas, igrejas e associagdes)
realizada em ambito municipal e com recursos préprios. Nesse aspecto, 0
consorcio é um espaco para trocas de experiéncias.

e Coleta seletiva orientada pelas Prefeituras: também realizada no ambito
municipal, que pode optar pela contratacdo de uma empresa ou assumir a
prestacdo do servigo.

e Triagem e destino dos residuos solidos: é o eixo de acdo do consorcio, que
conta com 31 funcionérios para realizar a triagem, selecéo e destinag&o final
dos residuos, além de um coordenador com funcBGes administrativas e de
mediacdo entre os Prefeitos. O trabalho na Central de Triagem consiste em
receber e triar os residuos, enfardando os reciclaveis para venda, enviando
0s rejeitos para o aterro, e depositando os residuos Umidos na composteira.

O financiamento do consércio, segundo Caldas (2002), esta dividido em dois
niveis: investimento e manutencdo. O total de investimentos foi R$630.610,50 com
obras e terraplanagem, sendo que R$330 mil vieram da Fundacdo Nacional da Salude
(Funasa), R$170 mil do Governo do Estado e R$130.610,50 dos sete municipios que
iniciaram 0 consorcio, sendo que cada municipio colaborou com uma quantidade
proporcional ao seu numero de habitantes. O custo de manutencdo anual ¢é
aproximadamente R$360 mil, onde foi estimado (a partir de experiéncia prévia) que
35% seré financiado com a venda dos materiais reciclaveis, sendo o restante rateado
entre 0S municipios.

De acordo com Weber (2009), a cota de contribuicdo municipal, que varia de

R$1.250 a R$18.000 (vinculada a faixa populacional) e a venda dos materiais separados
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na triagem tém sido suficientes para a manutencdo financeira das atividades do
consorcio.

O sucesso das campanhas educativas, o fim dos “lixdes”, a compostagem de
10% da matéria organica coletada, a aproximacao dos municipios para a resolucdo dos
demais problemas comuns, a formacéo de cooperativa estudantil para reaproveitamento
do papel, a transversalidade do tema residuos sélidos nas disciplinas escolares e a
reducdo do custo municipal com coleta e destino dos residuos foram os resultados
positivos de maior expressdo alcancado com a articulacdo dos municipios para a
formacéo desse consércio (CALDAS, 2002; WEBER, 2009).

Porém, segundo Weber (2009), ainda ocorre retrabalho na central de triagem
devido a um volume consideravel de materiais que ainda nao sdo segregados na origem.
Percebe-se uma sensibilizacdo maior no assunto entre as criancas do que entre 0s

adultos.

3.4 Politica Nacional de Residuos Sélidos

Anterior a promulgacdo da Politica Nacional de Residuos Soélidos, o unico
aparato legal em nivel nacional voltado ao tema de residuos solidos encontrava-se na
Politica Nacional de Saneamento Basico (Lei n® 11.445/2007), que estabelece diretrizes
nacionais para o abastecimento de dgua potavel, esgotamento sanitario, limpeza urbana,
manejo de residuos sélidos, drenagem urbana e manejo das aguas pluviais.

Entretanto, segundo Milanez (2010), o debate sobre a regulamentacdo dos
residuos sélidos ocorria desde o inicio da década de 90, quando se iniciou a discussao
acerca da regulamentacdo da coleta, acondicionamento, tratamento e destinacdo final
dos residuos dos servicos de satde por meio de um projeto de lei (PL). Posteriormente
foram vinculados 78 PLs que tratavam de outros tipos de residuos, sendo quatorze de
embalagens, treze de pneus, cinco de residuos eletrdnicos e quatro de baterias.

A primeira proposta de constru¢do de uma Politica Nacional de Residuos
Solidos foi feita pelo Conselho Nacional de Meio Ambiente (CONAMA) em 1999,
resultado indireto da Conferéncia das Nagdes Unidas para o Meio Ambiente e
Desenvolvimento de 1992 (Rio-92). O contato com experiéncias europeias € a criagdo

da Agenda 21 levou a uma demanda, por parte dos atores politicos interessados em
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questBes ambientais, de legislacdo especifica para os residuos solidos. (MILANEZ,
2010; FARIA, 2012).

Em decorréncia desta proposta do CONAMA, surgiram diversos PLs com
conceitos posteriormente inseridos na PNRS, sendo os principais: o PL n° 121/2003
com a corresponsabilidade entre o setor publico e o privado na gestdo dos residuos, a
intervencdo do Estado como agente de fomento as cooperativas e associacfes de
catadores, e a proposta de criacdo do Fundo Nacional de Residuos Sélidos; o PL n°
7.047/2006, que manteve a proposta de inclusdo dos catadores, e estabeleceu que 0s
fabricantes, importadores e comerciantes de produtos e embalagens deveria manter um
sistema de retorno pds-consumo; e o PL n°® 1.991/2007, incorporando o conceito de
logistica reversa e estendendo a responsabilidade pos-consumo aos consumidores e
comerciantes (MILANEZ, 2010).

Assim sendo, apds cerca de 20 anos de tramitacdo foi aprovada a Lei Federal
12.305/2010, que instituiu a Politica Nacional de Residuos Sélidos (PNRS), sancionada
pela Presidéncia da Republica em 2 de agosto de 2010 e regulamentada pelo Decreto
7.404, de 23 de dezembro de 2010 (BRASIL, 2010). De acordo com Faria (2012), a
dificuldade em conciliar as diversas propostas e 0s interesses da sociedade foi 0 motivo
para um periodo tdo longo de discussdo antes da aprovacdo da PNRS. No entanto,
Waldman (2013) atribui esse prolongado periodo aos conflitos entre grupos de
interesses, e diz que a PNRS foi promulgada pela inviabilidade de prolongar a auséncia
de uma normatizacdo acerca da gestdo dos residuos e ndao por uma efetiva preocupacdo
ambiental.

Durante esse extenso periodo sem regulamentacdo houve agravamento das
situacbes relacionadas aos residuos, como por exemplo, proliferacdo de lixdes,
desperdicio de materiais com potencial de reaproveitamento e contaminacgédo de pessoas,
recursos hidricos e solo devido a disposi¢do inadequada de residuos. Por estes motivos,
Santos (2010) ressalta a necessidade de resposta rapida por parte da sociedade como um
todo (poder publico, entidades privadas e populacdo) para que sejam postas em acao as
diretrizes da PNRS.

A PNRS tem como foco primario a reducdo, e posteriormente a reutilizacdo, a
reciclagem e, caso ndo haja alternativa de recuperacdo, a disposi¢do final
ambientalmente adequada. Essas alternativas dadas aos residuos tem foco na reducéo do
nimero de aterros sanitarios e no prolongamento de sua vida dtil, e, para tanto, o

instrumento da logistica reversa tem como objetivo uma radical mudanca nas cadeias
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produtivas, com a incorporacdo de seus residuos na nova produgdo por meio de
reciclagem, ou até mesmo reutilizando os materiais descartados posteriormente ao
processo de higienizacdo dos mesmos, no caso das embalagens (FARIA, 2012;
MORAES; GODOQY, 2012).

Este aparato legal traz como instrumentos para a gestdo dos residuos sélidos o0s
Planos (Nacional, Estaduais, Microrregionais, Intermunicipais, Municipais e de
Gerenciamento °), os Inventarios, a Coleta Seletiva, os Sistemas de Logistica Reversa, 0
incentivo a criacdo e ao desenvolvimento de cooperativas e associagdes de catadores, a
fiscalizacdo ambiental, a cooperacdo técnica e financeira entre os setores publico e
privado, a pesquisa cientifica e tecnoldgica, a educacdo ambiental, os incentivos fiscais,
0s acordos setoriais, e 0s 6rgaos ambientais publicos.

Conforme mencionado no paragrafo anterior, a PNRS previu a elaboracdo do
Plano Nacional de Residuos Solidos, dos Planos Estaduais de Residuos Sélidos e dos
Planos Municipais de Gestdo Integrada de Residuos Sélidos (PMGIRS) como
documentos orientadores do planejamento nas trés esferas administrativas. Os estados
podem ainda elaborar Planos microrregionais e planos especificos direcionados as
regides metropolitanas ou as aglomeragBes urbanas. J& os Planos intermunicipais
deverdo ser elaborados pelos municipios que instituiram ou queiram instituir a gestdo
associada do manejo de residuos solidos.

Contudo sdo 0s municipios 0s principais responsaveis pela gestdo integrada dos
residuos sélidos, e para esse fim deve ser apresentado o Plano Municipal de Gestdo
Integrada dos Residuos Sélidos, que de acordo com a PNRS, deve abranger o seguinte
contetdo minimo:

e Diagnostico da situacdo municipal dos residuos sélidos;

e Identificacdo de areas ambientalmente adequadas para a disposicdo final;

¢ Identificacdo das possibilidades de implantacdo de solugdes consorciadas;

o Identificacdo dos residuos solidos e dos geradores sujeitos a logistica

reversa e ao plano de gerenciamento especifico;

e Procedimentos e especificagdes adotados nos servigos de limpeza urbana e

de manejo de residuos solidos

® O Plano de Gerenciamento de Residuos Sélidos é de responsabilidade dos geradores de residuos dos
servigos publicos de saneamento, industriais, dos servicos de salde, de mineragdo, de servigos de
transporte, as empresas de construcdo civil, e os demais estabelecimentos comerciais e de prestacdo de
servicos que gerem residuos perigosos ou ndo sejam equiparados aos residuos domiciliares pela
prefeitura, conforme destacado na PNRS (2010).
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¢ Indicadores de desempenho operacional e ambiental;

¢ Regras para o transporte e outras etapas do gerenciamento dos residuos;

e Programas e ac¢des de capacitacdo técnica voltados para sua implementacao;

e Programas e a¢Oes de educacdo ambiental,

e Programas e acOes para a participacdo dos grupos interessados, em especial

de cooperativas e associa¢des de catadores de materiais reciclaveis;

¢ Sistema de célculo dos custos da prestacdo dos servigos publicos de limpeza

urbana e de manejo de residuos sélidos, bem como a forma de cobranca
desses servicos;

e Metas de reducéo, reutilizacdo, coleta seletiva e reciclagem, com vistas a

reduzir a quantidade de rejeitos encaminhados para a disposicéo final;

e Descricdo das formas e dos limites da participagdo do poder publico local na

coleta seletiva e na logistica reversa;

e Meios para o controle e fiscalizacdo da implementacdo e operacionalizacdo

dos planos de gerenciamento de residuos sélidos;

e Ac0es preventivas e corretivas a serem praticadas;

e Identificagdo dos passivos ambientais relacionados aos residuos sélidos.

O PMGIRS ¢ condicdo para que o municipio obtenha acesso a recursos
financeiros da Unido e podera ter contetdo simplificado para municipios com menos de
20 mil habitantes, exceto aqueles que sejam integrantes de areas de especial interesse
turistico, ou inseridos na area de influéncia de empreendimentos com elevado impacto
ambiental, ou cujo territdério compreenda Unidades de Conservacdo (BRASIL, 2010).

Cabe ressaltar a diferenciacdo trazida pela PNRS entre disposicdo final e
destinacdo final. Enquanto a primeira inclui apenas a disposic¢éo dos residuos em aterros
sanitarios, a segunda além de compreender esse destino inclui também a reutilizacdo, a
reciclagem, a compostagem, a recuperacao e o0 aproveitamento energeético e a disposicao
final em aterro sanitério.

Por fim, é necessario destacar os dois aspectos mais incentivados pela PNRS,
inclusive por meio de priorizacdo na obtencdo de recursos financeiros, que sdo gestao
dos residuos pela formag&o de consorcios publicos e 0 apoio aos catadores de materiais

reciclaveis.



47

3.5 Gestdo municipal de residuos solidos

O continuo crescimento da geracdo per capita de residuos sélidos pode ser
atribuido, entre outros motivos citados anteriormente, a forte tendéncia da educacéao
ambiental de focar-se nas medidas paliativas de reutilizacdo e reciclagem, em
detrimento do incentivo as mudancas comportamentais na cultura de consumo, principal
causa do problema da geracdo demasiada de residuos (LAYARGUES, 2002).

Conforme Waldman (2010) e Layargues (2002), a atuacdo publica concentra
seus esforcos prioritariamente na coleta e transporte dos residuos para locais distantes
dos centros urbanos. A inexpressividade do gerenciamento e tratamento dos residuos
solidos nas agendas municipais € resultado da baixa pressdo da sociedade para o
reaproveitamento e reciclagem dos materiais pds-consumo. As tentativas isoladas e
dispersas de criacdo de cooperativas de catadores de materiais reciclaveis é exemplo da
falta de articulacdo da sociedade e poder publico para apoiar este grupo social que é
claramente desfavorecido de oportunidades.

A discrepancia da abrangéncia entre coleta regular e coleta seletiva, conforme
Tabela 6, corrobora a afirmacgdo de que a atuacdo publica é focada majoritariamente no
descarte dos materiais, em detrimento das possibilidades de reaproveitamento. Estes
valores referem-se apenas a populacdo urbana, que conta com a coleta regular em quase
todo o territério nacional (98,4%). Entretanto, a coleta seletiva ocorre em 32,5% dos
municipios brasileiros, sendo que em diversas localidades ela abrange somente alguns

bairros.

Tabela 6 - Percentual de municipios com coleta regular e coleta seletiva em 2014, por regido.
Brasil Norte Nordeste Centro Oeste Sudeste Sul

Coletaregular 98 405  963%  96,5% 99,2% 99.1%  99.3%

Coleta seletiva  32,5% 9,9% 9,2% 18,9% 42,1% 51,1%
Fonte: SNIS (2016), elaborado pela autora.

A baixa abrangéncia da coleta seletiva, além de diminuir a vida util do aterro
sanitario, inviabiliza a diminui¢do do uso dos recursos naturais. Um estudo realizado

por Zanta (2015) levantou um elevado potencial de reciclabilidade, principalmente para
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as capitais brasileiras, que se situa na faixa de 34 a 63% para residuos organicos, de 16 a
55% para materiais reciclaveis secos, e de 7 a 41% para os rejeitos .

No ano de 2014, 52% da massa de residuos urbanos coletados foi enviada para
aterros sanitarios, 13% para aterros controlados e 12,4% para “lixdes”, conforme a
Figura 5. Somente 2,9% foram destinados para centrais de reaproveitamento, sendo
2,5% para Unidades de triagem de materiais reciclaveis secos e apenas 0,4% para
Unidades de compostagem. N&o foi possivel obter a informacéo sobre a destinacédo de
19,6% da massa de residuos urbanos coletadas nesse ano, devido auséncia de repasse
destas informacGes pelos municipios. Entretanto, com os dados obtidos é possivel dar
destaque a atuacdo do poder publico baseada na disposi¢do final, ja que 77,5% (quase

50 mil toneladas) da massa de residuos coletada em 2014 ndo foi reaproveitada.

Figura 5 — Locais de destina¢do do residuo urbano coletado em 2014 no Brasil, por tonelada.

mLixdo

Aterro controlado
270.921

1.619.663 m Aterro sanitario

8.416.792
m Unidade de triagem
m Unidade de

compostagem
®m Sem informacao

Fonte: SNIS (2016), elaborado pela autora.

A disposicdo em aterros sanitarios ndo pode ser considerada como solucao
adequada para a gestdo de residuos sélidos, pois, além de desperdicar materiais que
poderiam ser reutilizados e reciclados, compromete grandes &reas utilizadas para a
construcdo dos aterros. Conforme salientado por Waldman (2013), quando esgotados,
0s aterros demandam monitoramento para 0 acompanhamento das emanacgdes de
metano e de liquidos percolados, que podem persistir por um longo periodo. Tal
monitoramento exigiria uma competéncia operacional e continuidade administrativa que

ndo sdo comuns na gestdo municipal do Brasil.

" Conforme definicdo da PNRS, rejeitos sdo os residuos que sdo economicamente e tecnologicamente
inviaveis para o reaproveitamento (BRASIL, 2010).
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Jacobi e Besen (2011) também destacam a precariedade administrativa dos
municipios ao basear a gestdo de residuos sélidos na destinacdo dos residuos para
aterros sanitarios, muitas vezes do setor privado. Os autores destacam que, conforme
ocorre em diversos empreendimentos da iniciativa privada, o aproveitamento do metano
para a geracdo de energia e a venda de créditos de carbono no mercado global ndo
devem justificar os padrdes insustentaveis de consumo e o aterramento de matérias que
poderiam ser reaproveitadas. No entanto, os interesses econémicos privados envolvidos
neste processo dificultam o rompimento da l6gica baseada em contratos que priorizam a
coleta, transporte e aterramento dos materiais em detrimento do apoio a coleta seletiva
mais abrangente.

Apesar de ser imprescindivel para o planejamento do manejo dos residuos
solidos, a realizacdo de um diagnostico sobre a producdo per capita e a composi¢do
gravimétrica ndo é pratica habitual nos governos municipais. A analise desses dados é
base para a decisdo sobre o sistema de tratamento de residuos, com 0s processos e
equipamentos adequados a cada situacdo. Este sistema de manejo de residuos deve ser
condicionado pelas especificidades locais, como a capacidade de investimento,
articulacdo entre os agentes sociais e absorcdo do mercado de produtos de reciclados
(ZANTA, 2015).

Entretanto, mesmo a gravimetria municipal é insuficiente para o planejamento
adequado das acOes, principalmente em grandes municipios. A disparidade da
quantidade dos residuos gerados nas diversas camadas sociais, assim como a sua
gravimetria, é camuflada pela estatistica generalizada, segundo Waldman (2010). Esta
diversidade de tipos de residuos produzidos nos diferentes locais torna a administracdo
dos residuos sélidos bastante complexa, cabendo a cada tipo um ou mais tratamentos
adequados e viaveis que pode variar de acordo com a localidade. Esta complexidade
deve-se também a variada gama de atores envolvidos, como as prefeituras, cooperativas,
iniciativa privada e sociedade civil (ZANTA, 2015).

Um exemplo emblemético da falta de preparo dos municipios com relagdo ao
manejo de residuos sélidos é descrito no artigo de Fonseca (2015), em que grande parte
dos municipios ndo conseguiu atender o0 prazo maximo estipulado para a finalizacdo dos
seus Planos Municipais, 0 que tem gerado crescente pressdo sobre o poder publico para
ampliacdo dos prazos. Esta pesquisa inferiu que muitos daqueles municipios que tém
plano de residuos, ou estdo em elaboragdo, ficaram a cargo de empresas de consultorias

terceirizadas, que apresentaram como problema recorrente o alto custo do servigo, o
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baixo entendimento das equipes de consultoria das realidades locais e a padronizacdo
dos planos. Estes problemas poderiam ser evitados caso houvesse participagdo mais
direta e intensa nas audiéncias publicas de elaboracdo e aprovacao do Plano. Com isso,
foi possivel notar que, ao contrario do que é frequentemente citado, as principais
limitacGes s&o de carater técnico e administrativo, e ndo de ordem financeira.

A precariedade da gestdo municipal de residuos sélidos pode ser verificada por
meio da andlise da estrutura administrativa para a area de meio ambiente, conforme
Figura 6. Apenas 27% dos municipios brasileiros possuem secretaria de meio ambiente
exclusivamente voltada a este tema, e grande parte (46%) possui essa pasta vinculada a

outros temas, como por exemplo Agricultura.

Figura 6 - Estrutura administrativa disponivel na area de Meio Ambiente em 2013 no Brasil, por faixa

populacional e regido administrativa (em %).
Acima de 500.000 | I 66% I |
De 50 a 500 mil | 49% I
Até 50 mil hab | 24% I 47%
Centro Oeste | 40% 3%
Sul | 16% | 58%
Sudeste | 29% I 40%
Nordeste | 23% I 48%
Norte | 53% I
Brasil | 27% { I 46%
0% Z(I% 4(I% 6(I% 8(I% 1OI)%
O Secretaria Municipal exclusiva O Secretaria Municipal ndo exclusiva*
m Outros** m Ndo possui estrutura especifica

Fonte: IBGE (2014), organizado pela autora.
*Secretaria Municipal em conjunto com outras politicas
**Departamento, assessoria, setor, 6rgdo da administracdo indireta.

Frequentemente, a insustentabilidade financeira € justificativa para a falta de
estruturagdo do setor de meio ambiente, e, por consequéncia do manejo de residuos
solidos e, segundo os dados divulgados pelo SNIS (2016), em 2014 menos de 40% dos
municipios brasileiros realizavam algum tipo de cobranga relacionada ao manejo de

residuos solidos. Este percentual nacional encobre a diversidade de situagdes existentes
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em cada regido, em que realizam esta cobrancga apenas 12,4% dos municipios do Norte,
5,6% do Nordeste, 16,4% do Centro Oeste, 45,6% do Sudeste e 76,5% do Sul.

Por este motivo, a sustentabilidade financeira desta atividade € prejudicada, e,
segundo Jacobi e Besen (2011), nas municipalidades em que ocorre a cobranca relativa
aos servicos de manejo de residuos sélidos os valores arrecadados sdo insuficientes para
cobrir o total de despesas necessarias para uma gestdo mais eficiente e sustentavel. E,
segundo estes autores, a cobranca de uma taxa proporcional as quantidades geradas teria
efeito de instrumento de conscientizacdo e educacdo para reduzir as quantidades de
residuos geradas e o desperdicio.

O baixo indice de estrutura administrativa na &rea de meio ambiente aliado a
falta de recursos financeiros destinados a gestdo dos residuos sdo duas das principais
causas da forma em que este tema vem sendo tratado pelos poder publico, que tem
enfoque principal na destinagéo final e dependente de grandes empreendimentos que,
em grande parte, sdo consolidados pela iniciativa privada.

A insuficiéncia atribuida a gestdo municipal para lidar com o tema de residuos
solidos, assim como ocorre com a prestacao de servigos em outras areas, é consequéncia
da elevada responsabilidade atribuida aos municipios no processo de descentraliza¢do
ocorrido na administragdo publica.



52

4 METODOLOGIA

Trata-se aqui de uma pesquisa de natureza qualitativa com base em estudo de
caso multiplo, de carater exploratério em virtude da auséncia de estudos com o mesmo
recorte territorial e pela inviabilidade de extrapolacdo dos resultados para os demais
consorcios intermunicipais. Para a coleta dos dados foram realizadas pesquisas
bibliogréaficas, documental, aplicacdo de questionarios e entrevistas semiestruturadas.

A justificativa pela opgdo dos consorcios intermunicipais para o manejo de
residuos solidos fundamenta-se basicamente em trés motivos. Foi selecionado o
consorcio publico por ser essa a opgdo de parceria institucional mais comumente
encontrada nos municipios brasileiros. A crescente responsabilidade dos municipios
pela execucdo dos servicos publicos aos cidaddos fundamentou a op¢do pela
modalidade intermunicipal de consorcio publico. E, finalmente, optou-se pelos
consorcios de residuos pela evidente valorizacdo desta forma de gestdo trazida pela
Politica Nacional de Residuos Sdlidos, regulamentacdo legal de maior influéncia para
essa area.

Como objetos de estudo para a compreensdo do papel dos arranjos
intermunicipais na prestacdo do servico de manejo dos residuos solidos foram
selecionados trés consércios publicos: o Consorcio Intermunicipal de Manejo de
Residuos Solidos (CONSIMARES) sediado em Nova Odessa/SP, o Consorcio
Intermunicipal de Saneamento Ambiental (CONSAB) com sede no municipio de
Cosmopolis/SP, e o Consorcio Intermunicipal de Saneamento da Regido do Circuito das
Aguas (CISBRA) localizado em Amparo/SP. A disposicdo da abrangéncia destes trés

arranjos consta na Figura 7, a seguir.
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Figura 7 - Espacializacdo dos municipios integrantes dos consorcios publicos pesquisados.

Divisdo Municipal
do Estado de Sao Paulo

VALE DO PARAIBAE|  umans ¢ =%
LITORAL NORTE 3

D CONSIMARES

B consaB

| | CISBRA

A opcdo pelo CONSIMARES, CONSAB e CISBRA ocorreu por localizarem-
se na Regido Administrativa de Campinas, a segunda maior regido geradora de residuos
s6lidos urbanos ®, de acordo com o Plano de Residuos Sélidos do Estado de S&o Paulo
(SAO PAULO, 2014), e por terem como integrantes municipios de pequeno e médio
porte. Ao considerar estes trés consorcios, estdo sendo compreendidos 27 dos 100

municipios participantes de consércios publicos de manejo de residuos sélidos do

8 A primeira maior regido geradora de residuos é a Grande S&o Paulo, com 20.592,78 toneladas/dia. A
regido administrativa de Campinas gera diariamente 5.411,62 toneladas, correspondente a 14,1% do total
do Estado.
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Estado de S&o Paulo, de acordo com o IBGE (2016), o que indica uma
representatividade amostral admissivel.

Apols a selecdo dos consorcios para a realizacdo da pesquisa de campo,
realizou-se o reconhecimento inicial dos objetos de estudo por meio da elaboracao de
questionario (Apéndice Il) seguido por entrevistas com os gestores dos trés consorcios.
Esta etapa da pesquisa procurou evidenciar os servigos publicos efetivamente prestados
a populacdo, identificar em que medida a constituicdo do consorcio alterou a realidade
anterior, os principais problemas enfrentados na implantacdo e operacdo do arranjo
intermunicipal, os motivos para sua constituicdo e a organizagdo financeiro-
administrativa.

A revisdo bibliografica sobre consorcios publicos no Brasil destacou 0s
aspectos mais frequentemente relacionados com este arranjo institucional, sugerindo um
esquema metodoldgico, conforme Figura 8, que deu suporte para a andlise do

desempenho dos trés consaércios publicos pesquisados.

Figura 8 — Esquema metodoldgico com as quatro dimensdes analiticas.

. S 3
r « Relacionamento Interinstitucional
Legitimidade * Poder de negociacdo com a iniciativa privada
\  Representatividade municipal

—
* Prestacédo dos servigos

Efetividade A L
| VI « Qualificacdo do quadro técnico
J
L. . N\
« Administrativa
Autonomia * Operacional

« Financeira

R ——Gm——————mm———b——————_
-
* Publicidade de informagdes

« Participacéo social

Transparéncia

\

Fonte: Elaborado pela autora (2016).

Por conseguinte, estes aspectos foram estudados e analisados, de acordo com
metodologia desenvolvida pela autora e que sera detalhada a seguir, a fim de determinar
em gue medida estes quatros fatores estdo presentes nos trés consércios intermunicipais
selecionados.

A primeira dimensdo analitica, a Legitimidade teoricamente conferida aos

municipios com a formagdo do consorcio, é frequentemente citada na literatura
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cientifica, pois a constituicdo do consorcio tem a potencialidade de conferir poder de
barganha a administracdo institucional (ABRUCIO; FILIPIM; DIEGUEZ, 2013).
Consequentemente, pode proporcionar 0 barateamento de contratos com a iniciativa
privada (CALDAS, 2002), e funcionar como um captador privilegiado de recursos com
as demais esferas de governo (CRUZ, 2001). Deste modo, conforme descrito no Quadro
1, a metodologia de anélise baseou-se no relacionamento do consércio com os atores
externos (demais esferas de governo, instituicdes internacionais, iniciativa privada) e
também dos atores internos, ou seja, 0s municipios.

Com relagdo ao relacionamento com outras instituigdes foram levantadas as
parcerias e financiamentos ocorridos apds a constituicdo do consorcio e em que estas
beneficiaram as atividades do consorcio. Posteriormente, foram avaliadas as condi¢bes
para a contratacdo da iniciativa privada. Por fim, com relacdo aos atores externos, foi
analisada a participacéo e representatividade de cada municipio dentro das atividades do
consorcio a fim de verificar a existéncia de conflitos e relacGes assimétricas, apontadas
por Nascimento Neto e Moreira (2012), Lorenzo, Fonseca e Ferreira (2014) e Laczynski

e Teixeira (2011) como limitantes a atuacdo desse tipo de arranjo institucional.

Quadro 1 — Quadro resumo dos critérios de analise e fonte dos dados da Dimensdo Legitimidade.

Dimenséo . L Fontes dos
- Indicadores Critérios
analitica dados
Relacionamento Melhoria nas parcerias realizadas e Entrevistas e
insterinstitucional obtencdo de financiamentos Atas
Negociacdo coma |Melhoria nas condicGes de negociacdo| Entrevistas e
. iniciativa privada ara contratagdo da iniciativa privada Atas
Legitmidade P P Ng — p_
Representacao simétrica, atendimento
Representatividade homogéneo e estabilidade de Atas
municipal permanéncia dos municipios
integrantes

Fonte: Elaborado pela autora, 2016.

A segunda dimensdo analitica, a Efetividade na gestdo dos municipios apos o
estabelecimento do consorcio, remete principalmente & ampliagdo da qualidade e
quantidade dos servigos prestados a populacdo (CRUZ, 2001; LORENZO; FONSECA;
FERREIRA, 2014), e a melhoria da capacitacdo do quadro de funcionarios (ABRUCIO;
FILIPIM; DIEGUEZ, 2013; CRUZ, 2001; LACZYNSKI; TEIXEIRA, 2011), conforme

Quadro 2. N&o foi avaliada a racionalizacdo dos recursos financeiros devido a
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dificuldade em obter os valores exatos relativos a prestacdo de cada servi¢co nos
municipios, portanto ndo ha possibilidade de comparacéo dos resultados.

Assim sendo, com relacdo a melhoria na prestacdo dos servicos de manejo de
residuos sélidos prestados nos municipios consorciados foram avaliados 0s seguintes
aspectos: elaboracdo do Plano Municipal de Gestdo Integrada de Residuos Solidos
(PMGIRS), melhoria nas condices de disposicdo final dos residuos urbanos °,
ampliacdo da abrangéncia da coleta seletiva ou apoio aos catadores de materiais
reciclaveis, incentivo a compostagem, destinacdo de residuos dos servi¢os de saude
(RSS), beneficiamento dos residuos da construgdo civil (RCC) e coleta dos materiais
sujeitos a logistica reversa. O segundo aspecto considerado foi a profissionalizacdo dos
recursos humanos examinada pela existéncia de profissionais com formacdo na area

ambiental e a atuacdo do consorcio para incentivar a capacitacao de seus funcionarios.

Quadro 2 — Quadro resumo dos critérios de analise e fontes dos dados da Dimenséo Efetividade.

Dimensao . s Fontes dos
" Indicadores Critérios
analitica dados
Atendimento de ao menos quatro
entre os seguintes aspectos: PMGIRS, .
x . . . Entrevistas,
Prestacédo de Disposicao final RSU, Coleta Seletiva, IBGE CETESB
servicos Compostagem, Destinacdo dos RSS, Atas, PM GIRS’
Efetividade beneficiamento dos RCC e coleta dos ’
materiais sujeitos a logistica reversa
Qualificacdo do Amf)llaqacl) de proﬁ_ssmnals_ com_ Entrevistas e
quadro de formacao na area ambiental e incentivo Atas
funcionarios a profissionalizacdo

Fonte: Elaborado pela autora, 2016.

A terceira dimensdo analitica, a autonomia decorrente da associacdo dos
municipios, abrange aspectos administrativos, operacionais e financeiros (DIEGUEZ,
2011; ABRUCIO; FILIPIM; DIEGUEZ, 2013), conforme especificado no Quadro 3.
Portanto, foram avaliadas as influéncias das alteracGes eleitorais no quadro de
funcionarios e atividades dos consorcios e a sustentabilidade financeira do arranjo

institucional.

% Para esta analise foi considerada a melhoria no indice de Qualidade de Residuos (IQR), indicador
desenvolvido pela Cetesh, que baseia-se na avaliacdo das caracteristicas locacionais, estruturais e
operacionais dos locais de tratamento e disposicéo de residuos. Os aterros recebem pontuacdo que variam
entre 0 e 10, em que aqueles que recebem nota entre 10 e 7 sdo considerados Adequados e 0s que
recebem pontuagdo abaixo de 7 classificam-se como Inadequados.
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Com relagdo a autonomia administrativa, foi verificado se a mudanca eleitoral
causou alteracdo nos cargos decisorios do consorcio. O segundo indicador, a autonomia
operacional, buscou verificar a flexibilidade de decisdo e acdo dos dirigentes do
consorcio frente aos prefeitos dos municipios consorciados. Ja a autonomia financeira
buscou verificar se o arranjo institucional tem disponibilidade de agdo com o orgamento

disponivel e se ha ocorréncia de inadimpléncia entre 0s municipios.

Quadro 3 — Quadro resumo dos critérios de analise e fontes dos dados da Dimensdo Autonomia.

Dimensao ) . Fontes dos
- Indicadores Critérios
analitica dados
. Estabilidade dos cargos e permanéncia
Administrativa .. g , P . SEADE e Atas
dos dirigentes ap0s a eleicdo
. Autonomia dos dirigentes para .
. Operacional . . Atas, entrevista
Autonomia implantar os projetos
Suficiéncia dos recursos municipais Contrato de
Financeira para as atividades do consércio e rateio,

auséncia de inadimpléncia Orcamento anual

Fonte: Elaborado pela autora, 2016.

Por fim, a quarta dimens&o analitica, a transparéncia nas a¢fes em decorréncia
de seu ambito regional (PRATES, 2010; DIEGUEZ, 2011; ABRUCIO; FILIPIM;
DIEGUEZ, 2013) foi verificada, por meio da disponibilidade de documentos
relacionados a regulamentacdo do consércio (Protocolo de IntencGes e Estatuto), dados
financeiros (Contrato de Rateio e Demonstrativo de despesas e receitas) e informacoes
que esclarecam o planejamento e as atividades do consocio (PMGIRS, Atas das
Assembleias Gerais e Contratos de Programa).

Foi avaliada também a efetiva participacdo da sociedade civil nos trés
consarcios publicos por meio da realizacdo de eventos voltados para esse fim e a criacdo
de instancias sistematicas de participacdo e controle da populacdo dos municipios nas
acdes dos consorcios.

O Quadro 4, a seguir, apresenta resumidamente a forma de anéalise da dimenséo

Transparéncia.
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Quadro 4 — Quadro resumo dos critérios de analise e fonte dos dados da Dimenséo Transparéncia.

Dimensao . . Fontes dos
L. Indicadores Critérios
analitica dados

Disponibilidade de pelo menos metade
dos seguintes documentos: Protocolo

- ~ Portais dos
Publicidade das de Intengdes, Estatuto, Contrato de L
: N . . municipios e dos
informacdes rateio, Demonstrativo de despesas e .
- . . . CONSOrcios
Transparéncia receitas, Atas das Assembleias Geralis,

PMGIRS e Contrato de Programa
Existéncia de canais de participacéo e
Participacdo social | participacdo com poder de influenciar
decisbes

Entrevista, Atas,
Estatuto

Fonte: Elaborado pela autora, 2016.

Para a andlise das quatro dimensdes analiticas citadas anteriormente foi
realizada pesquisa documental, por meio de consulta aos Estatutos, Atas das reunides,
Protocolos de intencdo, Contratos de rateio e Plano de Gestdo. Complementar a
pesquisa documental foram realizadas entrevistas com 0s gestores dos consorcios,
conforme Apéndice 1l, e enviado um questionario (Apéndice Ill) aos representantes
municipais com maior nivel de atuacéo nos arranjos intermunicipais.

Para a classificacdo dos resultados foi considerado Adequado o arranjo
institucional que atendeu aos critérios estabelecidos nos Quadros resumos anteriormente
destacados, Inadequado quando ndo atende aos critérios e Intermediario em casos que a
ocorréncia dos critérios deu-se de forma parcial.

Em decorréncia da avaliacdo das dimensdes analiticas foi possivel obter os
pontos fracos e pontos fortes de cada um dos consércios estudados, bem como as
oportunidades de melhoria e ameacas a sua atuagdo. Com estes pontos estabelecidos foi
possivel sistematizar as informagGes por meio da matriz swot (conhecida no Brasil
como FOFA — Fortalezas, Oportunidades, Fraquezas e Amecas), que cruza a analise dos
ambientes interno e externo a organizacdo com os pontos fortes e fracos levantados,

conforme ilustrado na Quadro 5.

Quadro 5 - Representacédo grafica da matriz de analise swot.

Ponto Forte Ponto Fraco
A_mblente Strenghts - Fortaleza Weaknesses - Fraqueza
interno
Ambien . .
biente Opportunities - Oportunidade Threats - Ameaca
externo

Fonte: Buarque, 2008.
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Segundo Bicho e Baptista (2006), a analise swot foi desenvolvida na década de
60, pelos professores Kenneth Andrews e Roland Christensen da Harvard Business
School como instrumento do planejamento estratégico para as organizacdes. Buarque
(2008) ressalta a importancia desta matriz como um método de organizar e identificar os
problemas, as fortalezas, as oportunidades e as ameacas de uma localidade. Ao cruzar os
pontos fortes com o ambiente interno tem-se como resultado as Fortalezas da
organizacdo, ja os pontos fortes relativos ao ambiente externo destacam as
Oportunidades de melhoria. Os pontos fracos advindos do ambiente interno destacam as
Fraquezas da instituicdo, e os pontos fracos referentes ao ambiente externo levam ao

diagndstico das Ameacas a que esta organizacdo esta sujeita.
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5 RESULTADOS E DISCUSSAO

Na primeira se¢do deste capitulo foram apresentados os trés consorcios
publicos objeto da pesquisa.

Posteriormente, na segunda secdo foram destacados e discutidos os resultados
referentes as quatro dimensdes analiticas: Legitimidade, Efetividade, Autonomia e
Transparéncia. Em cada uma destas dimensbes, primeiramente foram relatados os
resultados de cada consorcio publico individualmente e, posteriormente, foi construido
quadro comparativo dos trés arranjos institucionais analisados a luz da teoria.

Por fim, a terceira secdo destinou-se a sistematizacao dos resultados obtidos a
fim de elencar os principais beneficios e limites dos trés consorcios publicos, por meio

de matriz swot.

5.1 Caracterizacao dos consorcios publicos objetos da pesquisa

5.1.1 CONSIMARES

Por iniciativa das Prefeituras de Americana e Sumaré, com incentivo da
Agéncia Metropolitana de Campinas (AGEMCAMP) *°, teve inicio o processo de
formacdo, retratado na Figura 9, do Consorcio Intermunicipal de Manejo de Residuos
Solidos (CONSIMARES) em 2007. Com a sede em Nova Odessa, foi oficialmente
fundado no inicio de 2009 sob a forma de “pessoa juridica de direito publico, tipo
associacdo publica, que integra a administragdo publica de todos os municipios” com
vigéncia de trinta e cinco anos, prorrogdvel por iguais e sucessivos periodos
(CONSIMARES, 2010).

Figura 9 - Processo burocrético de criagdo do CONSIMARES.

e w 4 ) 4 ) e w
12/2007 12/2007
07/2007 Subscricéo do Autorizacéo 05/2009
Abertura do Protocolo de Legislativa do Aprovacéo do
CNPJ IntencGes pelo Protocolo de Estatuto
q ) Executivo intengdes

Fonte: Elaborado pela autora, 2016.

19 Trata-se de uma autarquia estadual, criada por meio da Lei n® 946/2003 e sediada em Campinas. Tem a
funcdo de integrar a organizacgdo, o planejamento e a execucao das politicas pablicas nos municipios.
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O convencimento politico foi apontado como a principal dificuldade para a
constituicdo do consércio, entretanto, a participacdo dos técnicos responsaveis pelo
manejo de residuos sélidos viabilizou a concordancia dos Prefeitos, e posterior
ratificacdo do Protocolo de IntencGes nas Camaras municipais dos integrantes, para o
prosseguimento do processo de constituicdo do consorcio.

Tem como municipios integrantes Americana, Hortolandia, Monte Mor, Nova
Odessa, Santa Barbara D’Oeste e Sumaré, com inclusdao de Capivari ¢ Elias Fausto em
2010. Conforme dados da Tabela 7 é possivel notar a diferenca de portes populacionais
destes municipios, que podem ser divididos em dois grupos, sendo quatro municipios de

maior porte e quatro menores.

Tabela 7 - Caracteriza¢do dos municipios participantes do CONSIMARES.

Municipios Populacdo (2015) PIB per capita (2013) IDHM (2010) Distancia da sede*
Americana 229.322 R$ 44.046,60 0,811 10 km
Capivari 53.152 R$ 29.413,32 0,750 45 km
Elias Fausto 17.085 R$ 28.517,08 0,695 39 km
Hortolandia 215.819 R$ 44.002,84 0,756 15 km
Monte Mor 55.409 R$ 51.934,49 0,733 23 km
Nova Odessa 56.764 R$ 43.537,81 0,791 -

Santa Barbara d'Oeste 190.139 R$ 27.241,91 0,781 17 km
Sumaré 265.955 R$ 43.810,60 0,762 6 km

Fonte: IBGE (2015), elaborado pela autora.
*Valores aproximados com base nas rotas apontadas pelo Google Maps.

O CONSIMARES tem como objetivos principais, constantes no seu Estatuto:
I. o planejamento, a regulacdo, a fiscalizacdo e, nos termos de contrato de
programa, a prestacéo dos servicos publicos fixados neste protocolo;
Il. implementacdo de melhorias sanitdrias, de caracteristicas sdcio-
ambientais, bem como o desenvolvimento de programas de educacdo
sanitiria e ambiental, sem prejuizo de que o0s entes consorciados
desenvolvam agdes e programas iguais ou assemelhados;
I1l. a capacitacdo técnica do pessoal encarregado da prestacdo dos
servicos fixados neste protocolo nos municipios consorciados;
IV. a realizacdo de licitagbes compartilhadas das quais, em cada uma
delas, decorram dois ou mais contratos, celebrados por municipios
consorciados ou entes de sua administragdo indireta;
V. adquirir ou administrar bens para o uso compartilhado dos municipios

consorciados.

Sua estrutura administrativa € composta por Assembleia Geral, Diretoria

Executiva, Conselho Fiscal e Conselho de Regulacdo. A Assembleia Geral ¢ instancia
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méaxima de decisdo e 6rgdo colegiado composto pelos chefes dos Executivos dos
municipios consorciados. A Diretoria Executiva € composta por seis membros:
Presidente, Vice-presidente, Secretario Geral, Secretario Adjunto, Tesoureiro Geral e
Tesoureiro Adjunto, sendo possivel ocupar esses cargos, pelo periodo de dois anos,
somente os prefeitos dos municipios consorciados. J& o Conselho Fiscal é composto por
sete conselheiros eleitos indiretamente por representantes dos legislativos municipais. E
por fim o Conselho de Regulacdo, que é 6rgao de natureza consultiva, regulatoria e de
fiscalizacdo, composto paritariamente por membros da Diretoria e por representantes de
usuario dos municipios. Além dos Prefeitos e representantes municipais, 0
CONSIMARES tem em seu quadro de funcionarios o Superintendente, que recebe
apoio de um Secretario Executivo e de um Assessor Juridicos, sendo os trés cargos de

confianca.

Figura 10 - Organograma do CONSIMARES.

IAssembleia Geral

Diretoria : Conselho de . A
Executiva Conselho Fiscal Regulaco Superintendéncial
Secretario
Executivo

Assessor Juridico

Fonte: Elaborado pela autora (2016).

A dependéncia do aterro da iniciativa particular, localizado em Paulinia, foi o
principal motivador para o inicio do processo de formagdo do consorcio, pois uma
pesquisa realizada na época identificou uma considerdvel diferenca entre 0s precos
cobrados dos diversos municipios. O superintendente afirma que a constituicdo do
consorcio permitiu 0 monitoramento dos pregos praticados por esta empresa e, com
isso, a variacdo de precos foi reduzida, entretanto os contratos foram feitos de maneira

isolada variando de R$64,00 a R$82,00 por tonelada apenas para a disposi¢édo final (a
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coleta e transporte ficam a cargo dos municipios que realizam pela Prefeitura ou por
empresa terceirizada).

Este consorcio ainda ndo iniciou a prestacdo de servigos, e até 0 momento tem
trabalhado com estudos e planejamento acerca da gestdo de residuos solidos. Tem,
portanto, dois “produtos”, o Plano Integrado de Gestdo de Residuos Soélidos e um
Estudo de Concepcéo para a coleta seletiva.

O Plano Integrado de Gestdo de Residuos Sdélidos teve inicio anteriormente a
regulamentacdo legal (PNRS) em 2009. Ocorreu em duas etapas, a primeira entre 0s
anos de 2009 e 2010 com o levantamento dos dados municipais, e a segunda entre 2012
e 2013 com a analise dos dados e conclusdo do Plano, seguida pelas audiéncias publicas
e posterior aprovacao do documento nas Camaras municipais. Foi elaborado pela equipe
de pesquisadores do Laboratorio Fluxus (Departamento de Saneamento e Ambiente da
Faculdade de Engenharia Civil da Unicamp) com o apoio do CONSIMARES e
representantes municipais com o financiamento no valor de R$ 228.961,91 do
Ministério do Meio Ambiente (MMA).

Atualmente o consorcio esta elaborando o estudo de concep¢do para coleta
seletiva, tratamento e disposicdo final em aterro sanitario, com financiamento do
Ministério das Cidades (PAC 2). Até o presente momento € um estudo em andamento e
ndo ha nenhuma acdo decorrente nos municipios.

O contrato de rateio é composto por uma cota fixa e outra variavel, que é
vinculada a quantidade de residuos gerada no municipio. O valor pago anualmente pelos
municipios é de aproximadamente R$0,40 por habitante.

Com excecdo de Americana, 0 consorcio ndo apresenta problemas de
inadimpléncia. Este municipio estd suspenso devido a auséncia de pagamento dos
ultimos quatro anos, e até o momento ndo manifestou interesse em permanecer no
consorcio.

Quando questionado sobre a principal modificacdo da realidade anterior com a
constituicdo do consoércio, o superintendente afirmou que o espaco dado a opinido
técnica perante os decisores municipais foi a grande conquista para 0 manejo de

residuos solidos nos oito municipios consorciados.
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5.1.2 CONSAB

O Consorcio Intermunicipal na area de Saneamento Ambiental (CONSAB) foi
constituido em julho de 2009, conforme processo destacado na Figura 11, sob a forma
de associacdo civil de direito privado, com duracdo indeterminada e sediado em
Cosmaopolis.

Figura 11 - Processo burocratico de criagdo do CONSAB.
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Fonte: Elaborado pela autora (2016).

Segundo o relato dos dirigentes do consércio o processo de formacgdo do
arranjo ocorreu de forma simplificada, visto que os prefeitos da regido mantinham boa
relacdo e nao vislumbravam a resolucdo dos problemas locais de maneira isolada.

Inicialmente os municipios consorciados eram Conchal, Engenheiro Coelho,
Artur Nogueira, Cosmopolis e Santo Antonio de Posse. Entretanto, houve alteracbes em
2009 com a entrada de Holambra, em 2011 com a admissdo de Mogi Mirim, em 2013
com a saida de Santo Ant6nio de Posse e Mogi Mirim e inclusdo de Jaguarilna, e por
fim com a entrada de Cordeir6polis em 2014. Atualmente, o consércio conta com 0s

sete municipios conforme apresentado na Tabela 8, a seguir.

Tabela 8 - Caracterizag¢do dos municipios participantes do CONSAB.

Municipios Populagdo (2015) PIB per capita (2013) IDHM (2010) Distancia da sede*

Artur Nogueira 50.246 R$ 16.494,41 0,749 12 km
Conchal 27.132 R$ 18.734,03 0,708 40 km
Cordeirdpolis 23.234 R$ 100.432,56 0,758 44 km
Cosmapolis 66.807 R$ 19.083,40 0,769 -

Engenheiro Coelho 18.611 R$ 19.888,28 0,732 25 km
Holambra 13.375 R$ 47.456,78 0,793 22 km
Jaguarilina 51.907 R$ 124.527,70 0,784 37 km

Fonte: Elaborado pela autora (2016).

S&o objetivos do CONSAB, conforme artigo 7° do Estatuto:



65

I- Planejar, adotar e executar projetos e medidas conjuntas destinadas a
assegurar o desenvolvimento urbano sustentavel na regido e a melhoria da
qualidade de vida de seus cidaddos, em especial para:

a) Planejamento das acBes de saneamento béasico e ambiental, de
abastecimento de agua, esgotamento sanitario, limpeza urbana e manejo de
residuos solidos a fim de que sejam realizados de forma adequada a salde
pUblica e protecdo do meio ambiente.

b) Articulacdo das politicas de desenvolvimento urbano e regional, de
habitacdo, de combate a pobreza e sua erradicacdo, de protegdo ambiental e
outras de relevante interesse social voltadas para a melhoria da qualidade de
vida, para os quais 0 saneamento béasico seja fator determinante.

c) Integrar os municipios consorciados aos Protocolos, Programa e Politicas
Puablicas implementadas pelas trés esferas de Governo, Federal, Estadual e
Municipal, nas suas areas de atuacdes.

I1- Representar o conjunto dos Municipios que o integram, em assunto de
interesse comum, perante quaisquer outras entidades de direito publico ou
privado, nacionais ou internacionais.

I1l- Desenvolver servicos e atividades de interesse dos Municipios
consorciados, na area de saneamento ambiental, de acordo com os contratos
de rateio e contratos de programas aprovados pela Assembleia Geral.

IV- Manter foro permanente de estudo e discussdo das questdes relativas ao
saneamento ambiental, para o desenvolvimento de novas tecnologias e a
promocdo da educagdo ambiental.

V- Promover formas articuladas de planejamento do desenvolvimento
regional, urbano e rural, criando mecanismos conjuntos para o combate a
pobreza e de sua erradicacdo com o desenvolvimento sustentavel, e protecéo
ambiental, desenvolvendo agdes voltadas para a melhoria da qualidade de
vida, especialmente:

a) Planejar, adotar e executar projetos e medidas conjuntas, destinadas a
construgdo e conservagdo do sistema viério urbano e rural no &mbito
territorial dos Municipios consorciados.

b) Perenizar as vias de escoamento da producdo agropastoril e otimizar a
malha viaria dos municipios consorciados.]

c) Recuperar, manter e melhorar a estrutura viaria dos logradouros, conjuntos
habitacionais e assentamentos urbanos de carater social, assim como a
drenagem e o escoamento de aguas pluviais nas periferias urbanas.

d) Conter processos de erosdo e de assoreamento dos recursos hidricos em
areas urbanas e rurais.

e) Dar suporte técnico e logistico as atividades rurais
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VI- Planejamento e elaboracdo de projetos, implantacéo, expansdo, operacao
e manutencdo das instalagfes de iluminagdo publica séo de responsabilidade
dos municipios, diretamente, por contratacdo, permissdo ou concessao de tais
servigos, executando a gestdo, manutencdo de todo sistema de distribuicéo,
atendimento, operacdo e reposicdo de lampadas, suportes, chaves, troca de
luminérias, transformadores, bulbos, reatores, relés, cabos condutores, bracos
e materiais de fixacdo e conexdes elétricas ficardo a cargo dos entes
municipais, nos termos da Resolugdo n° 414 de 2010 e Resolucdo Normativa
n® 479, de 03/04/2012 da ANEEL.

Sua estrutura béasica, de acordo com o Estatuto (CONSAB, 2015) é composta
por Assembleia Geral, Conselho Gestor, Conselho Fiscal e Secretaria Executiva. A
Assembleia Geral € composta pelos prefeitos dos municipios consorciados e é 6rgao
deliberativo méaximo, tem Presidente e Vice-Presidente com mandato de dois anos. O
Conselho Gestor é érgdo diretivo e de supervisao geral, constituido pelos representantes
da &rea de Meio Ambiente dos consorciados, devera eleger um Secretario Executivo
também com mandato de dois anos. O Conselho Fiscal é 6rgao fiscalizador constituido
por dois representantes (titular e suplente) de cada Conselho Municipal de Meio
Ambiente, Conselho Municipal do Plano Diretor ou 6rgao equivalente.

Entretanto, além da estrutura estabelecida no Estatuto, ha a Coordenacao Geral,
que abrange Diretoria Técnica, Diretoria de Manutencdo de Estradas, Diretoria
Administrativa e Diretoria Financeira e de Patrimbnio. Essas instancias sdao ocupadas
por pessoas selecionadas pela Assembleia Geral e estdo na folha de pagamento do
CONSAB.

Figura 12 - Organograma do CONSAB.
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Fonte: Elaborado pela autora (2016).
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A indisponibilidade de local para a destinacdo final, com o esgotamento dos
aterros sanitérios da regido, foi o fator inicial para o debate acerca da constru¢do de um
arranjo intermunicipal. Entretanto, atualmente, os sete municipios utilizam um aterro da
iniciativa particular, localizado em Paulinia, pagando um valor total de
R$239,00/tonelada para a coleta, transporte e disposicdo final. Ha planos para a
construcdo de uma usina de tratamento de residuos, porém ainda néo ha previsao.

O principal servico prestado por este consorcio é o beneficiamento dos
residuos da construcdo civil. Com o financiamento do Fundo Estadual de Prevencéo e
Controle da Poluicdo (FECOP) adquiriu uma britadeira movel, que por meio de rodizio,
atende aos sete municipios consorciados.

Outros dois servigos prestados por este consércio sdo a destinagdo final dos
residuos dos servicos de saude, por meio de licitacdo conjunta operacionalizada pelo
consorcio, e também a promocdo de campanhas para a coleta de matérias sujeitos a
logistica reversa (pneus, materiais eletroeletronicos e lampadas fluorescentes).

Interessante notar que os residuos com tratamento neste consorcio sdo aqueles
que, originalmente, ndo sdo de responsabilidade do poder publico, como por exemplo os
RCC, RSS, e aqueles sujeitos a logistica reversa, enquanto que os residuos domiciliares

ndo estdo sendo reaproveitados e estdo sendo delegados a iniciativa privada.

5.1.3 CISBRA

O Consorcio Intermunicipal de Saneamento Bésico da Regido do Circuito das
Aguas (CISBRA) é uma “autarquia interfederativa que integra a administragio direta de
cada um dos entes federativos consorciados”, conforme seu Estatuto. Com sede em
Amparo, foi constituido em 2010 com a assinatura do Protocolo de Intencbes pelos

prefeitos dos 12 municipios participantes, conforme Figura 13.

Figura 13 - Processo burocrético de criagdo do CISBRA.
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Fonte: Elabora pela autora (2016).
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Constituido pelos municipios de Aguas de Lindoia, Amparo, Itapira, Lindoia,
Monte Alegre do Sul, Morungaba, Pedra Bela, Pinhalzinho, Santo Antonio de Posse,
Serra Negra, Socorro e Tuiuti, atualmente atende mais de 300 mil habitantes, conforme

Tabela 9, a seguir.

Tabela 9 - Caracterizagdo geral dos municipios participantes do CISBRA.

Municipios Populacdo (2015) PIB per capita (2013) IDHM (2010) Distancia da sede*

Aguas de Lindoia 18.313 R$ 20.375,06 0,745 40 km
Amparo 70.280 R$ 45.868,35 0,785 -

Itapira 72.967 R$ 37.002,05 0,762 37 km
Lindoia 7.485 R$ 15.907,43 0,742 33 km
Monte Alegre do Sul 7.736 R$ 19.703,13 0,759 14 km
‘Morungaba 12.934 R$ 32.157,11 0,715 26 km
Pedra Bela 6.044 R$ 10.563,27 0,677 52 km
Pinhalzinho 14.423 R$ 14.480,01 0,725 32km
Santo Antdnio de Posse 22.389 R$ 31.289,18 0,702 28 km
Serra Negra 28.321 R$ 18.421,25 0,767 18 km
Socorro 39.565 R$ 14.491,52 0,729 43 km
Tuiuti 6.533 R$ 16.221,78 0,728 20 km

Fonte: IBGE (2015), elaborado pela autora.

Séo objetivos do CISBRA, conforme Protocolo de Intencgdes (2010):
| — exercer as atividades de planejamento, de regulagdo e de fiscalizacdo dos
servigos publicos de saneamento béasico no territério dos Municipios
consorciados;
Il — prestar servico publico de saneamento basico ou atividade integrante de
servigo publico de saneamento basico por meio de contratos de programa que
celebre com os titulares interessados;
Il — representar os titulares, ou parte deles, em contrato de programa em que
figure como contratado 6rgdo ou entidade da administracdo de ente
consorciado e que tenha por objeto a delegacdo da prestacdo de servico
publico de saneamento basico ou de atividade dele integrante;
IV — contratar com dispensa de licitagdo, nos termos do inciso XXVII do
caput do art. 24 da Lei n°. 8.666, de 21 de junho de 1993, associa¢fes ou
cooperativas formadas exclusivamente por pessoas fisicas de baixa renda
reconhecidas como catadores de materiais reciclaveis para prestar servicos de
coleta, processamento e comercializacdo de residuos sélidos urbanos

reciclaveis ou reutilizaveis, em areas com sistema de coleta seletiva de lixo;
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V - autorizar a prestagdo de servico publico de saneamento basico por
usuarios organizados em cooperativas ou associagdes nos casos previstos no
art. 10, § 1°, I, da Lei n°. 11.445/2007;

VI — ser contratado para prestar servicos de assisténcia técnica ndo
abrangidos pelo inciso I1, executar obras e fornecer bens:

a) a 6rgdos ou entidades dos entes consorciados, em questfes de interesse
direto ou indireto para o saneamento basico (art. 2°, § 1° IIl, da Lei n°
11.107/2005);

b) a municipio ndo consorciado ou a entidade privada, desde que sem
prejuizo das prioridades dos consorciados;

VIl — prestar servicos de assisténcia técnica e de manutencdo de instalacdes,
nos termos de regulamento, as cooperativas e associagdes mencionadas nos
incisos 1V e V;

VIII - sem prejuizo da responsabilidade dos geradores, transportadores e
processadores, exercer o planejamento, a regulacdo, a fiscalizacdo da gestdo
dos residuos da construgdo civil e dos residuos volumosos, implantar e operar
rede de pontos de entrega e instalacbes e equipamentos de transbordo e
triagem, reciclagem e armazenamento de residuos da construcédo civil e de
residuos volumosos. Além disso, destinacao final e comercializagao.

IX - nos termos do contratado com entes consorciados € sem prejuizo da
responsabilidade dos geradores e transportadores, implantar e operar servigos
de coleta, instalacbes e equipamentos de armazenamento, tratamento e
disposi¢do final de residuos dos servicos de salde;

X — promover atividades de mobilizac¢do social e educacdo ambiental para o
saneamento basico e para o uso racional dos recursos naturais e a prote¢ao do
meio ambiente;

X1 — promover atividades de capacitacdo técnica do pessoal encarregado da
gestdo dos servigos publicos de saneamento basico dos entes consorciados;
X1l — atendendo solicitagdo de entes consorciados, realizar licitacGes
compartilhadas das quais decorram contratos celebrados por entes
consorciados ou 6rgdos de sua administracdo indireta (art. 112, § 1°, da Lei
n°. 8.666/1993); restritas as que tenham como objeto fornecimento de bens ou
servigos de interesse direto ou indireto do saneamento basico;

Xl — nos termos do acordado entre entes consorciados, viabilizar o
compartilhamento ou o uso em comum de:

a) instrumentos e equipamentos, inclusive de gestdo, de manutencdo de
informatica;

b) pessoal técnico; e

c) procedimentos de admissdo de pessoal;
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XIV - desempenhar fungdes no sistema de gerenciamento de recursos
hidricos que lhe tenham sido delegadas ou autorizadas ou, nos termos de
delegacdo especifica, a representacdo de ente consorciado nos 6rgdos que
integram o sistema de gerenciamento de recursos hidricos;

XV — realizar estudos técnicos para informar o licenciamento ambiental

promovido por ente consorciado.

A estrutura administrativa do CISBRA comporta Assembleia Geral, Diretoria
Executiva e Superintendéncia, conforme Estatuto. A Assembleia Geral, assim como nos
demais consoércios, é 6rgdo de deliberacdo méaxima e conta com os prefeitos dos
municipios consorciados, sendo que é eleito um presidente a cada dois anos. A Diretoria
Executiva é composta por cinco prefeitos, sendo um deles o Presidente. Os setores
subordinados a Superintendéncia e a Ouvidoria sdo compostas por servidores
contratados por meio de concurso publico realizado pelo CISBRA e sdo do quadro de

funcionérios do consorcio.

Figura 14 - Organograma do CISBRA.
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Fonte: Elaborado pela autora (2016).
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O encerramento de alguns aterros sanitarios da regido devido ao esgotamento
de sua capacidade deu inicio as discussOes acerca da gestdo associada entre 0s
municipios. A caracteristica peculiar da regido, que é produtora de agua mineral e com
forte atrativo no turismo ecol6gico, impunha muitas restri¢des a constru¢do de um novo
local para disposicdo final dos residuos dos municipios. Ap6s a constituicdo do
consorcio foi realizado um contrato conjunto para a disposi¢éo final no aterro particular
de Paulinia, sob o valor de R$173,00/tonelada para a gestdo do transbordo (localizado
em Amparo) e a disposigao final.

Como ja existem outros consorcios na regido (estradas e satde) que passam por
dificuldades, o inicio do CISBRA foi um pouco conturbado pelo fato de os prefeitos ndo
acreditarem que o arranjo fosse mudar a realidade em que se encontravam. A conversa
feita individualmente com todos os prefeitos, seguida pelo reconhecimento nacional ao
alcancar o primeiro lugar em dois editais do Ministério do Meio Ambiente, alterou a
conviccdo dos administradores municipais.

As atividades do consorcio comegaram apenas com 0 superintendente, mas
depois houve concurso publico para contratacdo de pessoal especifico para o consorcio.
Séo 10 funcionarios contratados entre técnicos da area ambiental, administrativo e
manutencdo da sede, mais dois representantes dos municipios (um efetivo e um
Secretario municipal), além do prefeito. Ao adicionar um representante municipal que
tenha cargo efetivo, os dirigentes do consorcio procuraram amenizar os possiveis efeitos
de uma transicdo de mandato.

O funcionamento do consércio ocorre em uma sede provisoria, porém a sede
oficial, que além de contemplar o espaco administrativo também tera laboratério de
analise de agua e efluente, estd em processo de finalizacdo. Foi viabilizada com os
recursos do Ministério do Meio Ambiente (MMA) com a classificagdo em primeiro
lugar do Plano de Gestdo. O plano foi constantemente citado durante a entrevista,
sugerindo tratar-se de um documento que esta servindo efetivamente como instrumento
de planejamento, diferente do que ocorre comumente no pais com planos que estipulam
metas muito distantes do factivel.

Com relacdo ao reaproveitamento dos residuos urbanos, o CISBRA realiza
palestras nas escolas, empresas e demais organizagdes dos municipios consorciados, e
iniciou atuacdo junto aos catadores de materiais reciclaveis no sentido de organiza-los

para a venda dos materiais em conjunto para obter melhor preco.
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Para os demais residuos, realizou licitagdes conjuntas para a destinacéo final
dos residuos dos servicos de salde e para o beneficiamento dos residuos da construcdo
civil. E para os materiais sujeitos a logistica reversa disponibiliza dois ecopontos para
0s pneus e doze para 0s materiais eletroeletronicos.

Os planos futuros incluem desde ecopontos simplificados em cada municipio
até a construcdo de um ecoparque, que incluird a triagem dos reciclaveis secos,
compostagem, biodigestdo e tratamento dos RSS. Porém, até o momento, a unica frente
de trabalho que contempla a compostagem € o projeto de educacdo ambiental em que
ocorrem palestras regularmente nas escolas e entidades solicitantes acerca da
compostagem doméstica.

O gestor do CISBRA afirma que ap6s a constituicdo do consércio 0s
municipios obtiveram uma direcdo para o gerenciamento dos residuos solidos, que

anteriormente ndo tinha nenhuma regulagéo.

5.2 Dimensoes analiticas

5.2.1 Legitimidade

Para a anélise da Legitimidade foram considerados trés aspectos, o primeiro faz
referéncia a relacdo dos consorcios com as demais instituicdes, nacionais ou
internacionais; o segundo aspecto refere-se ao poder de barganha do consércio ao
negociar contratos com a iniciativa privada; e o terceiro diz respeito ao espaco ocupado
por cada municipio no planejamento, decisdes e atividades do consorcio, por meio da
participacdo nas reunides, da verificacdo dos locais onde ocorrem as atividades do
consorcio e a estabilidade dos municipios integrantes.

O CONSIMARES obteve financiamento da Caixa Econdmica Federal, por
meio do PAC 2 — Ministério das Cidades, para a realizacdo de um Estudo de Concepcao
para a Coleta Seletiva no valor de R$1.330.000,00. Além do financiamento do Governo
Federal, este consorcio estabeleceu parceria com uma equipe de pesquisadores da
Unicamp para a realizacdo do PMGIRS. Considerando que 75% dos municipios que
retornaram a pesquisa responderam nao ter ocorrido parceria ou financiamento na area
de residuos anteriormente a constituicdo do consércio, é possivel afirmar que o
CONSIMARES classifica-se como Adequado no indicador Relacionamento

Interinstitucional.
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Com relagdo ao relacionamento com a iniciativa privada, 0 CONSIMARES
n&o realizou nenhuma licitagdo conjunta, entretanto o dirigente alegou que, por meio do
encontro entre os prefeitos viabilizado pelo consoércio, foi destacada a significativa
diferenca entre os precos cobrados pela mesma empresa para a disposi¢do final dos
residuos urbanos. E, consequentemente, 0s municipios tiveram a oportunidade de
questionar o preco cobrado e melhorar as condi¢des anteriormente negociadas, porém os
municipios alegaram nao ter ocorrido melhoria nas condi¢cdes de contratagdo apos o
consorciamento. Portanto, este arranjo foi classificado como Inadequado com relagéo ao
indicador Negociag¢do com a iniciativa privada.

A auséncia da disponibilidade integral das atas no portal do consorcio
prejudicou a andlise sobre a participacdo dos prefeitos nas Assembleias Gerais.
Contudo, considerando as informacGes disponiveis e destacadas na Figura 15, a
presenca nas reunides demonstrou disparidade de representatividade municipal apenas
no caso de Elias Fausto, 0 menor municipio do arranjo. Como ndo ha prestacdo de
servicos no CONSIMARES, a anélise acerca de possiveis favorecimentos na acdo do
consorcio ndo foi possivel, e o Plano de Gestdo, até o0 momento o Unico produto
terminado, abrangeu igualmente todos os municipios. Até 0 momento houve alteragdo
nos municipios integrantes com a retirada de Americana, e apesar de aparentar uma
instabilidade sutil com a alteracdo de apenas um municipio, é necessario destacar o seu
elevado significado no contexto do arranjo intermunicipal por ser o segundo maior
municipio e um dos idealizadores do consorcio. Por estes motivos, foi considerado um
atendimento Inadequado aos critérios estabelecidos no indicador Representatividade

municipal.

Figura 15 - Participa¢do dos municipios do CONSIMARES nas reunides.
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Fonte: Elaborado pela autora (2016).
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Ja o segundo consércio analisado, 0 CONSAB, teve financiamento do Fundo
Estadual de Prevencdo e Controle da Poluicdo (FECOP) para a aquisi¢do da britadeira
movel, no valor de R$600.000,00, que significou, além da diminuicdo dos residuos
gerados, uma economia na destinacdo destes residuos e na compra de insumos para 0s
setores de obras municipais. Houve também parceria com a Universidade de Rostock,
na Alemanha, na qual foram realizados estudos e confecgdo de um projeto de gestéo de
residuos solidos com reaproveitamento energético para ser implantado no consércio.
Portanto, considerando que 0s municipios que responderam ao questionario enviado
alegaram ndo ter parcerias e financiamentos anteriores ao consorcio, é possivel inferir
que o CONSAB atende aos critérios e classifica-se como Adequado no indicador
Relacionamento Interinstitucional.

Com relacdo aos entes da iniciativa privada, 0 CONSAB obteve reducdo nos
custos com a realizacdo de licitagdo conjunta para a coleta, transporte e disposigéo final
dos residuos solidos urbanos e para a destinacdo final dos residuos dos servicos de
saude. Foi possivel também viabilizar a logistica reversa dos materiais eletroeletrénicos
devido ao aumento da quantidade recolhida. Portanto, em consonancia com as respostas
obtidas pelos trés municipios que retornaram o questionario, é possivel afirmar que este
consarcio proporcionou melhoria nas condi¢fes para contratacdo da iniciativa privada e
apresenta-se como Adequado ao critério do indicador Negociacdo com a iniciativa
privada.

A auséncia da disponibilizacdo integral das informag6es, como ocorreu também
no consoércio analisado anteriormente, prejudicou a andlise acerca da participacdo dos
municipios no consorcio. Somente nas primeiras atas disponiveis no site constavam a
lista dos presentes nas Assembleias Gerais, e as informacdes faltantes ndo foram
disponibilizadas mesmo apds insistente solicitacdo. Contudo, as informacdes
disponiveis ndo demonstram consideravel diferenca com relacdo a participacdo dos
prefeitos nas reunides, conforme Figura 16, e, durante a entrevista, foi declarado pelo
Coordenador que os prefeitos tém presenca marcante nas reunides, sendo possivel
concluir que a representacdo municipal no CONSAB ¢ simétrica. E necessario destacar
que o menor numero de participacdo de Santo Antonio de Posse € decorrente da sua
posterior entrada no consorcio e a auséncia de Cordeiropolis neste levantamento ocorreu
pelo mesmo motivo. Este arranjo intermunicipal presta seus servigos de maneira
uniforme em cada localidade consorciada, ndo havendo concentracdo de atividades em

um municipio. Dois municipios, Santo Anténio de Posse e Mogi Mirim optaram pela
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saida deste consorcio, portanto € possivel dizer que a estabilidade dos municipios
membros foi prejudicada. Por atender parcialmente aos critérios estabelecidos (ndo
atendeu ao critério estabilidade de permanéncia dos municipios integrantes), o
CONSAB obteve desempenho Intermediario no indicador Representatividade

municipal.

Figura 16 - Participacdo dos municipios do CONSAB nas reunides.

Santo Antbnio de Posse
Jaguaridna
Holambra

Engenheiro Coelho

Cosmépolis
Conchal

Artur Nogueira

m Prefeitos

Fonte: Elaborado pela autora (2016).

O terceiro consoércio, CISBRA, obteve duas grandes parcerias, sendo que a

| 1 um

segunda somente foi possivel por tratar-se de uma gestdo intermunicipa
financiamento no valor de R$1.800.000, 00 com a Fundacdo Nacional da Saude
(FUNASA) e um convénio de cooperacdo técnica bilateral financiado pela Republica da
Coreia no valor de R$600.000,00. O convénio com a FUNASA possibilitou a
construcdo (com previsao de término para setembro de 2016) da sede administrativa,
laboratdrio de referéncia regional para agua e efluentes, além de um laboratério movel.
Ja o convénio de cooperacdo técnica com a Coreia ocorreu por meio de selecdo do
MMA entre consércios do pais todo, e € voltado ao desenvolvimento de estudos,
projetos e programas que contribuam com a reducdo, reutilizacdo, reciclagem e
destinagdo final de residuos. Considerando que cinco dos sete municipios que

responderam a pesquisa ndo firmaram parcerias ou obtiveram financiamentos nestas

10 acordo de cooperacdo técnica com a Coreia foi um projeto realizado pelo MMA em que somente
puderam concorrer consércio publicos de residuos sélidos.
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areas anteriormente ao consoércio, este arranjo atendeu ao critério do indicador
Legitimidade e classificou-se como Adequado.

O CISBRA permitiu que os municipios tivessem maior poder de barganha com
as empresas de coleta e disposicdo final dos residuos sélidos urbanos, de destinacéo de
residuos de servicos de saude e de beneficiamento dos residuos da construcéo civil.
Também foi possivel viabilizar a logistica reversa dos materiais eletroeletronicos por
meio de negociacdo de destinagdo destes equipamentos aos seus fabricantes.
Consequentemente, e de acordo com as respostas dos municipios, este consorcio
atendeu ao critério do indicador Negociagdo com a iniciativa privada e foi classificado
como Adequado.

Ja com relacdo a representatividade municipal, foi possivel notar a
predominancia do municipio onde esta a sede (Amparo) na representatividade do
consorcio, j& que a area de transbordo e o laboratorio de analise de aguas e efluentes
estdo localizados neste municipio. Apesar de prestar os servigos integralmente em todos
0S municipios participantes do arranjo, a construcao da infraestrutura e a lideranca de
Amparo privilegiam este municipio com relacdo a proximidade logistica das estruturas
do CISBRA. E notavel também a predominancia da participagdo do prefeito nas
Assembleias Gerais, sendo Amparo o (nico que compareceu integralmente nas reunides
sem a indicacdo de representantes municipais, conforme Figura 17, a seguir. Apesar de
ter estabilidade nos municipios membros, este consorcio ndo atendeu aos outros dois
critérios e por isso foi classificado como Inadequado para no indicador
Representatividade municipal.
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Figura 17 - Participagdo dos municipios do CISBRA nas reunides.

Tuiuti | 7
Socorro NN VEEEENEE /4
Serra Negra NN VAN 3
Santo Antonio de Posse IS 9
Pinhalzinho I 5
Pedra Bela IV 11
Morungaba I | 7
Monte Alegre do Sul NI 3
Lindoia NN 4

Itapira | A 9
Amparo I
Aguas de Lindoia | | 6
0 5 10 15 20 25

mprefeito = representante

Fonte: Elaborado pela autora (2016).

O Quadro 6, a seguir, apresenta resumidamente os resultados relativos aos
indicadores pertencentes a dimensédo Legitimidade.

O indicador Relacionamento Interinstitucional foi o que mais se destacou, sendo
bem avaliado nos trés consorcios publicos estudados. A obtencdo de parcerias e
financiamentos, principalmente com Orgdos federais e internacionais, apresenta-se
muito distante do alcance dos pequenos e médios municipios, conforme comprovado
com as respostas dos representantes municipais que alegaram ndo haver parcerias e/ou

financiamentos com outras entidades anteriormente a constituicdo do consorcio.
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Quadro 6 — Quadro resultado do desempenho dos consorcios na Dimensao Legitimidade.

CONSIMARES CONSAB CISBRA
Adequado Adequado Adequado

1- Parceria coma 1- Financiamento federal

1- Parceria coma (R$1.800.000,00) para

Universidade de Rostock
(Alemanha) para estudo
de tecnologias

Unicamp para a realizagdo
Relacionamento do PMGIRS
Interinstitucional

construgdo de
infraestrutura e aquisicéo
de laboratdrio mével
2- Financiamento federal |2 - Financiamento estadual|  2- Financiamento da
(R$1.330.000,00) para | (R$600.000,00) para RepUblica da Coreia
Estudo de Concepcdo da | aquisicao de britadeira (R$600.000,00) para

Coleta Seletiva movel cooperacao técnica
Inadequado Adequado Adequado
Negociagdo Negociagdo conjunta para|Negociagdo conjunta para
com a iniciativa Na&o foi constatada destinacdo final dos RSU, | destinac&o final dos RSU,
privada mudanca significativa | RSS e materiais sujetos a | RSS, RCC e materiais
logistica reversa sujetos a logistica reversa
Inadequado Intermediario Inadequado
x Representacéo Representacéo simétrica, Representacéo
Representacio s . . . s .
L. assimétrica, atendimento |atendimento homogéneo e | assimétrica, atendimento
municipal A . . . o . e
homogéneo e instabilidade instabilidade nos heterogéneo e estabilidade

nos municipios membros municipios membros nos municipios membros
Fonte: Elaborado pela autora (2016).

Conforme as parcerias anteriormente descritas, os trés arranjos intermunicipais
estudados apresentaram aumento da legitimidade perante as demais esferas
administrativas, confirmando as declaracdes de Abrucio, Filipim e Dieguez (2013) e
Cruz (2001). A obtencéo de recursos, do governo Federal em dois casos e do governo
Estadual em outro, possibilitou a realizacdo de servicos e construcdo de infraestrutura
de elevado significado para os consorcios. A realizacdo do Estudo de Concepcdo no
CONSIMARES, a aquisi¢do da britadeira mével no CONSAB e a construcdo do
laboratério e sede do CISBRA sdo atividades-chave para cada um destes arranjos e
somente foi possivel por meio da unido entre os municipios pelo consércio, conforme
descrito por seus gestores e confirmado pelos municipios. A competi¢cdo do consoércio
com as demais instancias federativas ndo foi notada nestes trés consorcios, em
desacordo com os relatos de Laczynski e Teixeira (2011) e Abrucio, Filipim e Dieguez
(2013).

J& a negociacdo com a iniciativa privada ndo teve uma avaliacdo elevada no
CONSIMARES pelo fato do consércio ndo ter realizado nenhuma licitagdo em

conjunto, e, provavelmente por este motivo 0s municipios ndo perceberam alteragdes
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neste sentido. Entretanto, os outros dois consércios, confirmam a teoria de que o ganho
de escala possibilita o barateamento dos contratos (CALDAS, 2002; CRUZ, 2001;
LACZYNSKI ET AL., 2013; SILVEIRA; PHILIPPI, 2008), conforme os resultados
apontados.

A representatividade dos municipios mostrou-se preocupante apenas no
CISBRA, visto que a cidade sede apresenta papel de destaque no consorcio em diversos
aspectos, conforme destacado nos casos estudados por Laczynski e Teixeira (2011),
Nascimento Neto e Moreira (2012) e Lorenzo, Fonseca e Ferreira (2014). Apesar desta
assimetria ndo apresentar-se como um problema atualmente, representa uma ameaga ao
desenvolvimento do consércio visto que tem o potencial de causar desavencas com 0s
demais consorciados caso esta situacdo ndo seja tratada com cautela.

Entretanto, conforme o0s resultados dos outros dois consércios, a
representatividade municipal ndo € fator limitante. A mudanca do padrdo competitiva
para o0 cooperativo em ambos os casos possibilitou o planejamento regional, conforme
descrito por Cruz (2001; 2009).

5.2.2 Efetividade

A andlise da dimensao Efetividade pautou-se na melhoria técnica e profissional
na prestacdo dos servicos de manejo de residuos sélidos ocasionada pela constituicdo do
consorcio. Para a analise técnica foram considerados os seguintes aspectos: realizacao
do PMGIRS, qualidade na disposic¢éo final, ampliacdo da coleta seletiva e existéncia de
instrumentos de incentivo aos catadores, tratamento e disposicao final dos residuos dos
servicos de salde, beneficiamento de residuos da construcédo civil e coleta de materiais
sujeitos a logistica reversa.

O CONSIMARES finalizou seu Plano em fevereiro de 2013, quando foi
aprovado oficialmente pelos prefeitos em Assembleia Geral. Este documento abrange 0s
oito municipios e foi realizado pela Unicamp em parceria com os servidores publicos
indicados pelos prefeitos e funcionarios do consarcio, financiado por recurso financeiro
do MMA- Secretaria de Recursos Hidricos e Ambiente Urbano obtido pela Prefeitura de
Sumaré.

Apontada como motivo propulsor para a decisdo dos municipios em consorciar-
se, a disposicdo final foi afetada majoritariamente pela alteragcdo ocorrida em dois

municipios: Elias Fausto e Monte Mor. Ambos destinavam seus residuos a aterros
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operados pelas Prefeituras Municipais que estavam classificados como Inadequados
pela Cetesb, conforme Quadro 7. Atualmente nenhum dos municipios consorciados esta
enquadrado nesta classificagdo, apesar de Santa Barbara d’Oeste (Unico municipio que
ndo utiliza aterro particular) estar com nota baixa e préxima da classificacdo

Inadequada.

Quadro 7 - Evolucdo do IQR dos municipios do CONSIMARES entre 2008 e 2015.

2008 2015
CONSIMARES IQR |Destino IQR |Destino

Americana 9,6 |AP Paulinia 9,8 |AP - Paulinia
Capivari 9,6 |AP Paulinia 9,8 |AP - Paulinia

Elias Fausto 3,5 |AM Elias Fausto | 9,8 |AP - Indaiatuba
Hortolandia 9,6 |AP Paulinia 9,8 |AP - Paulinia

Monte Mor 6,1 |AM Monte Mor 9,8 |AP - Indaiatuba
Nova Odessa 9,6 |AP Paulinia 9,8 |AP - Paulinia

Santa Barbara d'Oeste | 8,8 |AM Santa Barbara| 7,3 |AM - Santa Barbara
Sumaré 9,6 |AP Paulinia 9,8 |AP - Paulinia

Fonte: CETESB (2009, 2016), elaborado pela autora.
AP: Aterro Particular / AM: Aterro Municipal

De acordo com os dados do IBGE, em 2008 apenas 0os municipios de Americana
e Nova Odessa tinham coleta seletiva e de acordo com o Plano, em 2010 apenas o
Municipio de Elias Fausto ndo tem coleta seletiva. Conforme resposta dos municipios,
nenhum apresentava coleta seletiva anteriormente a constituicdo do consorcio, portanto
houve ampliacdo da abrangéncia deste servico nesta regido. Apesar de contar um
diagndstico bastante detalhado acerca da coleta seletiva no PMGIRS e estar em
andamento um Estudo de Concepcdo para a coleta seletiva, 0 CONSIMARES néo
apresenta nenhuma atividade relacionada ao tema. Quando questionado sobre o
incentivo aos catadores de materiais reciclaveis, o dirigente do consércio disse que por
ora ha apenas o apoio institucional.

Néo foram identificadas atividades relativas a compostagem, aos residuos dos
servicos de saude, aos residuos da construcdo civil e materiais sujeitos a logistica
reversa no CONSIMARES. Em suma, 0s servi¢os prestados aos municipios por este
consorcio sao restritos ao planejamento, por meio do Plano de gestdo e Estudo de
Concepcdo para a Coleta Seletiva. Portanto, com relagdo ao indicador Prestacdo de
servicos 0 CONSIMARES classifica-se como Inadequado por atender somente trés

critérios.
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Com relagdo a qualificacdo do quadro técnico, é possivel afirmar que a
constituicdo do consorcio ndo trouxe alteragdes relevantes a realidade anterior dos
municipios consorciados. Entre seus funcionarios h& apenas trés pessoas: um
engenheiro agrbnomo, um economista e um advogado, ou seja, ndo ha profissionais
com formacdo especifica para atua¢do no consorcio. Os profissionais da area ambiental
sdo aqueles que atuam nas prefeituras, o que significa a manutencdo da equipe técnica
disponivel anterior ao consorcio. Assim sendo, foi inferido um baixo desempenho do
CONSIMARES com relacéo ao indicador Qualificacdo do quadro técnico.

O segundo consorcio analisado, CONSAB, finalizou seu plano em novembro
de 2014, e este documento ndo inclui os municipios que entraram posteriormente no
consorcio, Cordeirdpolis e Jaguariuna, que ja estavam com 0s respectivos planos em
andamento (entrardo na primeira revisdo). Este documento foi realizado por empresa
terceirizada, com o apoio do consércio e dos municipios, e financiado pelos municipios.

A destinacdo final nos municipios do CONSAB teve sensivel melhoria,
conforme Quadro 8. A nota anterior ja era elevada, pois apenas trés municipios nédo
utilizavam o aterro particular de Paulinia que tem classificacdo alta. A atuacdo do
consorcio foi decisiva para dois destes trés municipios, Conchal e Holambra, que
estavam chegando a capacidade méxima de seus aterros, e com a participagdo do

consorcio foi possivel obter um valor contratual menor.

Quadro 8 - Evolucdo do IQR dos municipios do CONSAB entre 2008 e 2015.

2008 2015

CONSAB IQR Destino IQOR Destino
Artur Nogueira 9,6 |AP - Paulinia 9,8 |AP - Paulinia
Conchal 7,6 |AM - Conchal 9,8 |AP - Paulinia
Cordeirdpolis 9,7 |AM - Cordeiropolis | 8,3 |AM - Cordeiropolis
Cosmopolis 9,6 |AP - Paulinia 9,8 |AP - Paulinia
Engenheiro Coelho | 9,6 |AP - Paulinia 9,8 |AP - Paulinia
Holambra 9,1 |AM - Holambra 9,8 |AP - Paulinia
Jaguaritna 9,6 |AP - Paulinia 9,8 |AP - Paulinia

Fonte: CETESB (2009, 2016), elaborado pela autora.

Apontada como um dos principais obstaculos pelos dirigentes do consércio, a
coleta seletiva e 0 apoio aos catadores de materiais reciclaveis ndo sdo contemplados
nas atividades do consorcio. Alega-se que ndo h& organizacdo e recursos humanos
suficientes para atender esta demanda devido ao pequeno porte dos municipios, e este

servico ocorre pontualmente em alguns bairros e realizado por individuos que nédo
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fazem parte de associacdo ou cooperativa. Segundo relatado pelos dirigentes, o
consoércio pretende demonstrar que os catadores ndo tém capacidade e organizacdo
suficiente, com a finalidade de obter aval para a terceirizacao da coleta seletiva.

Com relagdo aos residuos organicos, a compostagem ndo é alvo de acdo em
nenhuma das atividades do consorcio até 0 momento.

O consorcio realizou licitagdo conjunta para a coleta e destinacdo final de
residuos dos servigos de saude, com melhoria nos valores contratados individualmente
pelos municipios anteriormente a constituicdo do consorcio.

Um fator de bastante destaque na prestacdo de servicos do CONSAB € o
reaproveitamento de residuos da construcao civil por meio de rodizio de equipamento
movel de britagem. O equipamento fica de 15 a 20 dias em cada municipio, variando de
acordo com a demanda, e o material gerado é utilizado para a melhoria das estradas
rurais.

A viabilizacdo da logistica reversa também faz parte do foco de acdo do
CONSAB, por meio de campanhas anuais de coleta de residuos eletrdnicos, lampadas
fluorescentes, pneus, medicamentos vencidos e 6leo de cozinha. Entretanto, a retirada
dos materiais descartados pelas empresas responsaveis ainda ¢ um problema na
execucdo do projeto, os responsaveis pelo recolhimento dos materiais eletroeletrénicos
ndo se dispbem a buscar os materiais e 0s municipios, muitas vezes, tém limitaces de
transporte para a destinacdo desses itens.

De acordo com as atividades descritas anteriormente, 0 CONSAB atendeu os
critérios estabelecidos abrangendo cinco dos sete servicos destacados.

Com relacdo a qualificacdo do quadro técnico é possivel afirmar que o
CONSAB esta Adequado aos critérios, visto que os municipios alegaram ndo haver
funcionarios na area de residuos anteriormente. Atualmente, o0 CONSAB possui uma
Diretora Técnica com formacdo em engenharia ambiental e curso de especializacdo em
residuos solidos, que foi financiado pelo consorcio.

O terceiro consorcio, 0 CISBRA, finalizou seu plano em novembro de 2013, foi
realizado por empresa terceirizada com o apoio dos municipios e da equipe técnica do
CISBRA e abrange todos 0s municipios consorciados.

Conforme Quadro 9, a disposicao dos residuos solidos urbanos ocorre em grande
parte no aterro particular localizado em Paulinia. Os trés consorciados que se utilizam
de aterros municipais estdo com o IQR préximo daquele considerado Inadequado. Entre

os anos de 2008 e 2015 houve uma melhoria na qualidade de disposi¢do final
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principalmente pela alteracdo no uso do aterro municipal de Amparo para o aterro
particular de Paulinia.

Quadro 9 - Evolucdo do IQR dos municipios do CISBRA entre 2008 e 2015.

2008 2015

CISBRA IQR Destino IQR Destino
Aguas de Lindoia 7,8 |AM - Amparo | 9,8 |AP - Paulinia
Amparo 7,8 |AM - Amparo 9,8 |AP - Paulinia
Itapira 8,5 |AM - ltapira 7,2 |AM - Itapira
Lindoia 7,8 |AM - Amparo 9,8 |AP - Paulinia
Monte Alegre do Sul 7,8 |AM - Amparo 9,8 |AP - Paulinia
Morungaba 9,6 |AP - Paulinia 9,8 |AP - Paulinia
Pedra Bela 54 |AM - PedraBela| 7,3 |AM - Pedra Bela
Pinhalzinho 7,8 |AM - Amparo 9,8 |AP - Paulinia
Santo Antonio de Posse | 9,6 |AP - Paulinia 9,8 |AP - Paulinia
Serra Negra 7,8 |AM - Amparo 9,8 |AP - Paulinia
Socorro 8,5 |AM - Socorro 7,2 |AM - Socorro
Tuiuti 6,5 |AM - Tuiuti 9,8 |AP - Paulinia

Fonte: CETESB (2009, 2016), elaborado pela autora.

Dos doze municipios participantes do CISBRA, apenas quatro tém cooperativa
de catadores de materiais reciclaveis. As a¢fes do consdrcio para apoiar as organizacoes
de catadores concentram-se na comercializacdo dos reciclaveis, com o processo de
venda conjunta das quatro cooperativas diretamente para o fabricante, eliminando a
figura do atravessador. Porém, para tornar possivel esse processo € necessario que as
cooperativas preencham os valores dos pesos de materiais coletados para conhecimento
do consorcio, e até 0 momento isso ndo foi implantado.

Em 2010 ocorreu o levantamento dos pre¢os gue 0s municipios pagavam para a
coleta dos RSS, e foi encontrada uma grande diferenca do valor cobrado entre os
municipios, mesmo se tratando da mesma empresa. Com isso, no ano de 2015 foi
realizado um contrato geral para o consoércio, com valor estipulado menor do que
anteriormente era realizado.

Para o tratamento do RCC tambeém foi realizada licitagdo conjunta para a
contratacdo de uma empresa que vai até 0s municipios com o equipamento de britagem
movel, que transforma os residuos em cascalho, pedra brita ou areia, de acordo com o
solicitado pela Prefeitura. Anteriormente, o processamento deste material ndo ocorria

em nenhum dos municipios consorciados.
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Com relacdo aos materiais sujeitos a logistica reversa, hd um ecoponto em cada
cidade para a coleta de equipamentos eletroeletronicos, e dois ecopontos para todos 0s
municipios para a coleta dos pneus inserviveis. Os materiais eletroeletrénicos ndo eram
coletados anteriormente em nenhum municipio, e 0s pneus somente de dois municipios.

Diante da abrangéncia da prestacdo de servicos relativa a todos os sete aspectos
destacados para a pesquisa, 0 CISBRA apresentou-se Adequado com relacdo ao
indicador Prestacao de servigos.

Com a constituicdo de um quadro técnico de dez funcionarios, concursados pelo
CISBRA, abrangendo diversas areas (ambiental, administrativa, juridica, informatica,
comunicacdo, finangas) e a existéncia de incentivos a especializago de seus servidores,
especialmente por meio de parcerias com o governo Federal, o0 CISBRA atende aos
critérios estabelecidos e foi classificado como Adequado neste indicador.
Principalmente quando considerado que cinco entre 0s sete municipios que
responderam a pesquisa indicaram ndo haver profissional da area ambiental na
prefeitura antes do consorcio.

O Quadro 10, a seguir, apresenta a sintese dos servi¢os prestados em cada um

dos consorcios analisados.

Quadro 10 - Servicos prestados pelos trés consércios.

CONSIMARES CONSAB CISBRA
PMGIRS Finalizado em fevereiro de |Finalizado em novembro de |Finalizado em novembro de
2013 2014 2013
. . Licitacdo conjunta para Gestao do transbordo e
Residuos solidos . .
- coleta, transporte e licitacdo conjunta para a
urbanos . L ) e
disposigao final disposicdo final
Estudo de concepcdo para .
. . Apoio para a
Coleta Seletiva coleta seletiva em - P _p_ ~
comercializacao
andamento
Palestras educativas sobre
Compostagem - - o
compostagem doméstica
Residuos do Licitagdo conjunta para Licitagdo conjunta para
serv. saude destinacao final destinacao final
Residuos da i Aquisicdo de 2 britadeiras | Licitac&o conjunta para
construcao civil moveis beneficiamento do residuo
. Campanha anual de coleta
Materiais da P . Doze ecopontos para
- de materiais .. .
Logistica - . R materiais eletroeletronicos
eletroeletrénicos, lampada .
reversa e dois para 0s pneus
fluorescente, pneus

Fonte: Elaborado pela autora (2016).
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De acordo com os dados resumidamente destacados no Quadro 11, € possivel
notar a significativa diferenca de desempenho dos trés consércios na dimensao analitica
Efetividade.

Quadro 11 - Desempenho dos consorcios na Dimensao Efetividade.

CONSIMARES CONSAB CISBRA
Inadequado Adequado Adequado
Realizagcdo do PMGIRS,
Realizacio do PMGIRS, Reallzaggo do I.DMG.I I?S, Melhorla_ da Eilsposugao
« . o Melhoria da disposicédo | final, destinacdo de RSS,
Prestacdo de | Melhoria da disposicao L .
i . final, destinacdo RSS, | beneficiamento de RCC,
Servicos final, Ampliacdo da . .
A beneficiamento de RCC e | coleta de materiais da
abrangéncia da coleta L. . .
seletiva coleta de materiais da logistica reversa, apoio
logistica reversa aos catadores e incentivo
a compostagem
Inadequado Adequado Adequado
Qualificacao do Contratacao de Contratacdo de
quadro de N&o h4 profissionais da | profissional da area de profissional da &rea de
funcionérios area no arranjo residuos e incentivo & sua | residuos e incentivo a sua
especializacdo especializacdo

Fonte: Elaborado pela autora (2016).

O CISBRA teve a mesma classificacdo que o CONSAB, com relacdo aos
servicos prestados, porém ha que se destacarem as acdes de incentivo aos catadores de
materiais reciclaveis e atividades de educacdo ambiental relacionadas a compostagem
realizadas pelo primeiro. O CONSAB apresenta grande parte de suas a¢des voltadas a
residuos que, teoricamente, ndo sdo de responsabilidade do poder publico, como o
residuo da construcdo civil, residuos dos servigos de saude e 0s materiais sujeitos a
logistica reversa. J& o CONSIMARES obteve a pior avaliacdo por restringir-se a
realizacdo de estudos, mesmo apds sete anos de constituicdo.

No CONSAB e no CISBRA ocorreu a contratacdo de profissionais com
formacdo especifica para a area de residuos solidos, resultando na qualificagdo técnica
de seu quadro de funcionarios. Estes dois arranjos confirmam os beneficios citados na
literatura cientifica, que apontam o consorcio publico como uma instituicdo capaz de
aumentar a capacidade de realizacdo de seus municipios integrantes, resultado na
ampliacdo da oferta de servigos, profissionalizagdo do quadro técnico e maior eficiéncia
no uso de recursos publicos (CRUZ, 2001; LACZYNSKI ET AL , 2013; LORENZO;
FONSECA; FERREIRA, 2014).
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Entretanto, 0 CONSIMARES néo teve bom desempenho na dimenséo analitica
Capacidade de realizacdo. A falta de um quadro de funcionérios condizente com o
necessario para assegurar a prestacdo dos servicos e a pouca disponibilidade de recursos
financeiros devido aos baixos valores arrecadados com as contribui¢cbes municipais e a
inadimpléncia s&o os dois principais fatores explicativos para essa baixa atuacao.
Alguns outros fatores destacados na literatura também podem explicar a avaliacdo do
CONSIMARES, como a possivel associacdo com interesse exclusivo na obtencdo de
recursos financeiros das demais esferas administrativas, dependéncia do municipio
maior (neste caso Americana, que estd em processo de eliminacdo do arranjo),
articulacdo artificial e baixo capital social no que se refere a gestdo cooperada (CRUZ,
2001; LACZYNSKI; TEIXEIRA, 2011; ABRUCIO; SANO, 2013).

5.2.3 Autonomia

A verificacdo da autonomia de atuacdo do consorcio serd analisada
considerando-se trés dimens@es: administrativa, operacional e financeira. A autonomia
administrativa foi investigada pela existéncia de cargos com estabilidade e por meio da
alteracdo ou ndo do quadro de funcionarios apés as eleicdes que ocorreram em 2012; a
autonomia operacional investigou a flexibilidade que os funcionarios do consorcio tém
para implantar projetos; e por fim, a autonomia financeira refere-se a analise acerca das
fontes de financiamento do consorcio.

Considerando que a alteragdo politica influencia os trés aspectos citados
anteriormente, primeiramente é necessario identificar se houve ruptura nas composicoes
partidarias predominantes nos municipios consorciados na unica eleicdo municipal que
ocorreu entre 0 momento de fundagdo dos arranjos e 0 momento atual. Para isso, foram
levantados os partidos politicos dos prefeitos e as respectivas coligacGes nos anos de
2008 e 2012.

Nas eleicdes municipais de 2012, em 75% dos municipios integrantes do
CONSIMARES ocorreram mudangas de partidos aos quais os prefeitos vencedores
pertenciam. E, dentre estes em que houve a alteracdo partidaria, 67% nao pertenciam ou
pertencem a mesma coligacdo, conforme Quadro 12. Portanto, € possivel afirmar que
ocorreu uma mudanca considerdvel na gestdo municipal no que se refere ao
posicionamento politico dos chefes dos executivos municipais dos integrantes do

consorcio.
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Quadro 12 - Partidos politicos e coligagcGes dos prefeitos vencedores nas eleigdes dos municipios
integrantes do CONSIMARES.

2008 2012
CONSIMARES - — - ——
Partido Coligagdo Partido Coligacéo
PSL/ PSC/ PR/ PPS/ DEM/ PRTB/
Americana PSDB PSB/PT doB PSDB | PHS/ PMN/ PSB/ PV/ PRP/ PSD/
PCdo B
. PRB/PT/PTB/PMDB/PSL/PR
Capivari PMDB 1 PPS / PHS / PRP PPS PP/PTB/PSDB/PCdoB
] PP/PDT/PT/PMDB/PSC/PR/ PRB/PP/PTB/PTN/PPS/DEM
Elias Fausto PT PSDC/ PTC/ PRP PSDB / PTC/PSB/ PVI PSD
. PRB/PDT/PMDB/PSL/PR/ PSC/ DEM / PSDC/ PHS / PSB/
Hortolandia PT PSDC/ PSB/ PRP PT PRP/PPL/PCdo B/PT do B
Monte Mor PSDB PRB/PTN/PR PMDB PDT/PSL/ PE?:;ZTBC /PVIPSDI
PP/PMDB/PSC/PR/PPS/DEM PTN/PSC/PR/PPS/DEM / PHS/
Nova Odessa | PDT /PSB/PV/PCdo B PSDB | orc ) psp / psB/ PC do B/ PRP
, PRB/ PP/ PT/ PTB/ PMDB/ PSL/
Sant? Barbara PDT |PR/ DEM/PRTB/PHS/ PMN/ PTC/| PV PSC/ DEM / PRP
d'Oeste PSB/ PV/ PRP/ PC do B/ PT do B
PRB/PP/PDT/ PMDB/PSL/
Sumaré PT | PSDC/PTC/PSB/PV/PRP/PC | PSDB PTBIPPS/ DEZID/ PRTBIPTCI
doB/PTdoB

Fonte: SEADE (2016), elaborado pela autora.

Este consorcio conta com apenas trés funcionarios trabalhando diretamente
com o arranjo e, apesar de serem todos cargos de confianca, ndo houve alteragéo deste
quadro apds as eleicbes de 2012. Portanto, o CONSIMARES apresenta uma
classificacdo Intermediaria no indicador Autonomia administrativa, pois, mesmo que
ndo tenha ocorrido mudanca no cargo do superintendente, a falta de cargos estaveis
decorrentes de concurso publico permite que o arranjo seja sensivel ao ciclo eleitoral.

As propostas e orcamentos levados pelo Superintendente as Assembleias
Gerais, em sua maioria, foram aprovados ap6s esclarecimentos solicitados pelos
prefeitos, o que pressupde uma consideravel autonomia operacional dentro do arranjo
intermunicipal e o classifica como Adequado com relacdo ao indicador Autonomia
operacional.

Ja a Autonomia financeira ficou comprometida por dois fatores: elevado valor
referente ao repasse do Governo Federal frente aos recursos disponibilizados pelos
municipios e inadimpléncia de um dos municipios. Com um repasse total de cerca de
R$400.000,00 dos municipios, o valor repassado pelo Governo Federal representa mais
de trés vezes o orcamento do consorcio, ou seja, sem o financiamento externo o
CONSIMARES néo tem a possibilidade de implantar projetos fora do atual escopo de

atuacdo. A inadimpléncia do segundo maior municipio participante do consorcio
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também ameaca a estabilidade financeira, visto que Americana é responsavel por 23%
da receita total do consorcio. Por estes motivos este consércio foi avaliado como
Inadequado no indicador Autonomia financeira.

Ja 0 CONSAB, segundo consorcio analisado, de acordo com os dados
apresentados no Quadro 13, nas elei¢fes de 2012 a mudancga ocorreu integralmente com
relacdo aos partidos dos Chefes dos Executivos eleitos, sendo que em nenhum dos
casos, 0s partidos vencedores estavam ou estdo coligados com 0s seus antecessores.
Assim sendo, foi constatado que a ruptura foi total com relagdo posicionamento politico

daqueles eleitos em 2008 com aqueles vencedores de 2012.

Quadro 13 - Partidos politicos e coligacGes dos prefeitos vencedores nas elei¢des dos municipios
integrantes do CONSAB.

2008 2012
CONSAB - — - —
Partido Coligacéo Partido Coligacéo
Artur Nogueira | PT |PMDB/PSDC/PCdoB/PTdoB| PSD PMDB/ PT':\//fiEF/, PR/DEM/
PTB/ PMDB/ PSL/ PR/ PPS/ PSDC/
Conchal PSDB PTN/PV/PRP DEM | oiis/ pSB/ PSD/ PC do B/ PT do B
Cordeiropolis | PPS PDT/PT/PTB/PCdo B PV | PTB/PPS/PSDB/PSD/PCdoB
PRB/PDT/ PSL/PTN/PSC/PR/
Cosmopolis PT |PPS/PRTB/PMN/PSB/PV/PC|PMDB PDT/PRIPPS]PSDC/PV/PSDB
do B /PSD/PCdo B
Engenieiro | pspg PR/ PPS PMDB| PSL/PTC/PV/PSD/PCdoB
Coelho
PP/ PT/ PMDB/PSDC/ PSB/
Holambra PPS PRB PTB PSDB / PSD
PRB/ PP/ PT/ PTN/ PSC/ PR/
Jaguariina PPS | PSDC/PRTB/PHS/PMN/PTC/ | PTB PP/PSL/PV/PSDB
PV/ PCdo B/ PT do B

Fonte: SEADE (2016), elaborado pela autora.

No ano de 2013, houve mudanca na Coordenacdo Geral, cargo maximo de
atuacdo direta e exclusiva no consorcio. Apesar de ser reeleito em 17 de janeiro de
2013, o antigo Coordenador foi substituido no dia 26 de fevereiro do mesmo ano. Ainda
gue ndo seja possivel afirmar categoricamente que essa alternancia ocorreu em
decorréncia das mudancas relativas as elei¢cbes de 2012, ndo houve outra explicacdo
contundente a respeito, sendo que o antigo coordenador foi amplamente elogiado e
parabenizado por sua atuacdo no consorcio, mas “em razdo da reformulagdo
administrativa pretendida pelos membros do consoércio” ocorreu a alteragdo votada por

unanimidade. Os demais cargos de atuacao direta no CONSAB séo todos de confianca,
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ou seja, a estabilidade organizacional € sensivel as alteracfes eleitorais, e, portanto
classificado como Inadequado no indicador Autonomia administrativa.

A aprovacdo dos planos de trabalhos e orcamentos anuais ocorreram
tranquilamente, sendo aprovadas apds a solicitacdo de alguns esclarecimentos. E o
mesmo se manteve mesmo apos a alteracdo eleitoral, portanto é possivel afirmar que a
autonomia operacional no CONSAB tem bom desempenho e portanto este arranjo esta
Adequado.

Apesar de contar com cota fixa, que teoricamente ndo manteria 0 consorcio
dependente dos maiores municipios, essa representa apenas 3% do total dos repasses
municipais, ou seja, a maior parte dos repasses municipais é relacionada a quantidade de
servicos demandados. E, neste cenario, mais da metade da renda relativa ao repasse
municipal vem de apenas duas localidades: Cosmopolis e Artur Nogueira. Sendo que
Artur Nogueira, além de outros municipios menores, apresentou problemas de
endividamento com o consorcio. A forma como o CONSAB calcula a sua fonte de
receita, baseada na demanda de servicos que 0os municipios utilizam, tem potencial de
assegurar a autonomia financeira para a implantacdo de novos servicos, a medida que as
autoridades municipais ja tém o habito de aceitar as novas demandas. Entretanto, a
inadimpléncia e o atraso de pagamento de alguns municipios tende a afetar esta
estabilidade. Por estes motivos, este consércio teve uma classificacdo Intermediaria no
indicador Autonomia financeira.

Com relagdo ao terceiro arranjo intermunicipal, no CISBRA a alteracdo dos
partidos ocorreu em aproximadamente 83% de seus municipios integrantes, e dentre
estes, 70% ndo pertenciam ou pertencem a mesma coligacdo, conforme Quadro 14, a

sequir.
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Quadro 14 - Partidos politicos e coligagcGes dos prefeitos vencedores nas eleigdes dos municipios
integrantes do CISBRA.

CISBRA - 2008. " - 2012. "
Partido Coligagdo Partido Coligacéo
Aguas de Lindoia | PSDB PDT/PT/PTB/ PSL/PRIDEM/ | 5, | PDT/PR/PMN/PSB/PV/PSDB

PSB /PSD/PCdo B
PP /PDT/PMDB/PR/PPS/DEM

Amparo PT ) PSDB /PTC/PSB/PRP/PSD/PCdo B
PRB/PP/PTB/PMDB/PSC/PR
Itapira PV PRB/PP,\'/? Lﬁ iggi"&l dposg/ PRI PSDB | /PPS/DEM /PHS/PMN/PTC/
PSB/PSD/PCdo B
Lindoia PSDB PP/ PPS PMDB PR/ DEM
Monte Alegre do PC do
g PV I —. PP/PDT/PTB/PMDB/PSL/
Sul B |PSC/PRTB/PHS/PTC/PSB/PV
PRB/PDT/PSC/PR/PPS/PSB/
Morungaba PV | PP/PSL/PSC/PPS/PSB/PSDB | PV PSDB/ PSD
Pedra Bela PSDB PP/ PTB/ PV DEM -
Pinhalzinho PSDB PTB PV PT/ PR
Santo Antbnio de PRB/ PT/ PTB/ PR/ DEM/ PTC/ PV/
PP/PSL/PR/PRTB
Posse PPS PRP/ PSDB/ PCdo B PRB /PSLTPRI
PRTB/PTC/PSB/PPS/PTdoB/
Serra Negra DEM PTdoB DEM PSC/ PTN/ PSL
Socorro PSDB PP/ PPS/ PSDC/ PHS PTB PP/PT/PMDB/PSC/PR/DEM/

PTC/PV/PCdo B
Tuiuti PTB PSDC/ PTC/ PV DEM PP/PR/PPS/PSD
Fonte: SEADE (2016), elaborado pela autora.

O CISBRA tem o seu quadro de funcionarios quase que exclusivamente de
funcionarios concursados e, portanto, ndo esta sujeito as alteracbes decorrentes dos
ciclos eleitorais. Somente o Superintendente ocupa cargo de confianca e esta nesta
funcdo desde o inicio do consércio, mesmo apos a ruptura politico-partidaria decorrente
das eleicdes de 2012. Ambos os motivos possibilitam a afirmacdo de que este arranjo
intermunicipal é resistente as modificaces decorrentes dos ciclos eleitorais no que se
refere ao quadro de funcionarios e, portanto, esta classificado como Adequado no
indicador Autonomia administrativa.

Entretanto, neste arranjo foi possivel notar a influéncia politica na autonomia
operacional. A partir de 2013 houve um maior gquestionamento acerca dos projetos e
recursos financeiros do CISBRA e aumentou consideravelmente a dificuldade do
superintendente para obter aprovacdo para prosseguir com atividades previamente
planejadas. Um caso emblematico € a implantacdo da taxa de limpeza que, apesar de
constar no Protocolo de IntencGes, foi rejeitada por quase todos os novos prefeitos,
situagdo em que foi afirmado que “politicamente a cobranga da taxa ¢ impossivel,

porque os prefeitos tém um compromisso com a populagdo”. Além desta situagdo ainda
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houve discordancias com relacdo a dotacdo orcamentaria, contratacdo de novos
funcionérios e estrutura administrativa, sendo a interferéncia dos novos prefeitos no
consorcio tdo grande que o superintendente chegou até mesmo a reforgar “que nada do
que planejado para o proximo ano sera realizado” e “expde sua preocupacdo em virtude
de atender ao que ao que o Plano de residuos estabelecerd”, sendo que em situacio
posterior declara que tem recebido cobranca do Ministério Pablico com relagdo a
implantacdo do Plano, mas que por motivos financeiros (decorrente dos cortes
executados pelos novos prefeitos) a implantacdo esta atrasada. Portanto, € possivel
classificar este arranjo como Inadequado quanto & Autonomia operacional.

A proposta de implantacdo da taxa de limpeza garantiria a autonomia financeira
do consorcio, entretanto, como essa medida ndo foi aprovada o CISBRA depende
exclusivamente dos repasses municipais e de carater extraordinario de repasses do
Governo Federal. Os repasses municipais (relativos aos custos fixos) dos dois maiores
municipios representam quase metade do valor total do consoércio, e ambos estdo
adimplentes. As despesas relativas ao custo variado sdo cobertas por repasses
municipais proporcionais a sua populacdo. Com excecdo da construcdo da sede e do
laboratério e a aquisi¢do do laboratorio mével, o consércio é custeado pelos municipios.
Por estes motivos a autonomia financeira do CISBRA foi bem avaliada e classificada
como Adequada.

Conforme Quadro 15, a seguir, é possivel constatar a heterogeneidade dos

resultados entre os consércios nos indicadores relativos a Autonomia.

Quadro 15 - Desempenho dos consorcios na Dimensdo Autonomia.

CONSIMARES CONSAB CISBRA
. Intermediario Inadequado Adequado
Autonomia .. . L.
administrativa Sem cargos estaveis e sem| Sem cargos estaveis e Com cargos estaveis e
alteracdo na geréncia | com alteragéo na geréncia | sem alterac&o na geréncia
. Adequado Adequado Inadequado
Autonomia - N - n ..
operacional Facilidade para aprovacao|Facilidade para aprovacéo Resisténcia para
de projetos de projetos aprovacdo de projetos
Inadequado Intermediario Adequado
Autonomia Recursos municipais Recursos municipais Recursos municipais
financeira insuficientes e ocorréncia |suficientes e ocorréncia de| suficientes e auséncia de
de inadimpléncia inadimpléncia inadimpléncia

Fonte: Elaborado pela autora (2016).

A influéncia politica afetou a autonomia financeira do CONSIMARES, a

autonomia administrativa do CONSAB e a autonomia operacional do CISBRA, em
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concordancia com Rocha e Faria (2004), Silveira e Philippi (2008) e Abrucio, Filipim e
Dieguez (2013). A falta de equilibrio entre as relagdes municipais e a coordenacdo do
consorcio foi a responsavel pela ruptura financeira do CONSIMARES e administrativa
do CONSAB.

Nem mesmo a constituicdo quase integral do quadro de funcionarios do
CISBRA de funcionarios com garantia de estabilidade garantiu a autonomia politica do
arranjo. A manutencao da pratica clientelista, apontada por Cruz (2001), foi evidenciada
com a reprovacdo da taxa de limpeza pelos novos prefeitos, 0 que comprometeu todo o
planejamento do consorcio para 0 ano. E, ao contrario do que ocorreu no caso relatado
por Laczynski e Teixeira (2011), em que a autonomia do consorcio é resultado da falta
de interesse dos municipios, no caso do CISBRA, o elevado interesse dos municipios
levou aos conflitos politicos, que tem prejudicado a autonomia operacional do arranjo.

Diante do desempenho regular dos trés consércios nos indicadores relativos a
esta dimensdo analitica, a pesquisa concluiu que a gestdo intermunicipal ndo teve como
consequéncia o fortalecimento politico entre os municipios defendido por Ribeiro e
Razuk (2014).

5.2.4 Transparéncia

Para a andlise referente a transparéncia foi considerada a ampla divulgacédo de
documentos relativos a regulamentacdo, como o Protocolo de IntencBes e o Estatuto,
dos documentos financeiros, como o Contrato de Rateio e o Balango Financeiro anual, e
por fim daqueles documentos relacionados as atividades do arranjo, como o Plano de
Gestao, as Atas das reunides das Assembleias Gerais e os Contratos de Programa. Como
fonte de consulta destas informac6es optou-se primeiramente pelo portal institucional e
de maneira complementar pelas redes sociais. Conforme a data de inicio de cada
consorcio, foram pesquisadas informagdes a partir de 2009 até 2015 para o
CONSIMARES, de 2010 até 2015 para 0 CONSAB, e a partir de 2011 até 2015 para o
CISBRA.

Com relacdo as informacgdes relativas a regulamentacdo dos consorcios
observou-se que o0s trés arranjos estudados disponibilizam o Estatuto em seus portais,
entretanto somente o CISBRA disponibiliza também o Protocolo de intengdes.

Ja& as informagdes financeiras ndo foram encontradas em sua integralidade em

nenhum dos trés consércios. O CONSIMARES apresenta os contratos de rateio dos
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anos 2012, 2013 e 2014; o CONSAB disponibiliza os anos de 2013 e 2014, e o
CISBRA néo tem este documento publicado em seu portal (entretanto estes valores
estdo discriminados no balango financeiro). A publicacdo dos balancos financeiros esta
disponivel para 0 CONSIMARES apenas no ano de 2012 e o0 més de marc¢o de 2014;
para 0 CONSAB nos anos de 2013 e 2014; e o para o CISBRA nos anos de 2012, 2013,
2014 e 2015.

Apesar de constar no Estatuto do CONSIMARES, onde ha afirma-se que “Todas
as demonstracdes financeiras serdo publicadas no sitio que o Consércio mantiver na
rede mundial de computadores”, este arranjo apresenta o pior desempenho na
publicacdo destas informacoes.

O mesmo ocorre com a publicacdo das Atas, que ainda que declarado no
Estatuto que “Sob pena de ineficdcia das decisdes nela tomadas, a integra da ata da
Assembleia Geral sera, em até 10 (dez) dias, publicada no sitio que o Consércio mantera
na rede mundial de computadores”, o CONSIMARES disponibiliza parcialmente suas
atas, somente as dos anos de 2012, 2013 e 2014. JA4 o CONSAB e o CISBRA
disponibilizaram integralmente as atas de suas reunides.

O Plano de Gestdo Integrada foi encontrado nos portais trés consorcios e o
Contrato de Programa em nenhum deles.

Portanto, conforme os dados destacados no Quadro 16, o CONSIMARES
apresenta baixo desempenho, com a disponibilizacdo de 43% das informacdes
pesquisadas no portal institucional. J& o CONSAB e CISBRA tiveram um melhor
desempenho, com 53% e 69%, respectivamente, de informacdes disponiveis em seus

sites.

Quadro 16 - Documentos e informagdes disponibilizadas pelos consorcios.

CONSIMARES| CONSAB CISBRA
Protocolo de intengdes Nao N&o Sim
Estatuto Sim Sim Sim
Contrato de rateio Parcial - 43% Parcial - 33% Nao
Despesas e receitas Parcial - 15% Parcial - 33% Parcial - 80%
Atas das reunides Parcial - 43% Sim Sim
Plano de Gestdo Integrada Sim Sim Sim
Contrato de programa Nao Nao Nao

Fonte: Elaborado pela autora (2016).
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Apesar de apresentar um resultado satisfatorio na disponibilizacdo das
informagdes, com destaque para o CISBRA, esse fator ndo pode ser atribuido
exclusivamente a constituicdo do arranjo intermunicipal, uma vez que em 2011 foi
sancionada a Lei da Transparéncia (Lei n® 12.527/11). Com base nesta informacéo
foram consultados os sites dos municipios participantes dos trés consorcios e verificou-
se que todos dispdem informacdes aos cidaddos, ao menos as financeiras, por meio do
Portal da Transparéncia e Consulta as Contas Publicas. O destaque dos consorcios na
dimensdo Transparéncia, portanto, esta relacionado a disponibilizacdo das atividades
cotidianas, por meio das Atas e da divulgacéo de informagdes na rede social.

Posteriormente, foi verificada a criacdo, pelo consorcio, de canais para a
participacdo dos diversos atores sociais envolvidos com a questdo do manejo de
residuos solidos.

Quando questionado sobre a influéncia da formacdo do consércio na ampliacao
da participacdo da sociedade civil nas acdes do poder publico, o gestor do
CONSIMARES respondeu positivamente e citou a realizacdo da 12 Conferéncia de
Meio Ambiente em 14 de agosto de 2013. Este evento teve o objetivo de contribuir para
a implementacdo da PNRS, divulgar a¢des e estimular parcerias entre o poder publico e
a sociedade civil, de acordo com a Ata do encontro. Durante esta conferéncia foram
eleitos delegados (quatro do poder publico, seis do setor empresarial e oito da sociedade
civil) que encaminharam propostas a Conferéncia Estadual de Meio Ambiente.
Entretanto, apesar de considerar em seu Estatuto “a participacdo da sociedade civil na
formulacdo e implementagdo das politicas e no planejamento, regulacéo, fiscalizacao,
avaliacdo e prestacdo dos servigos por meio de instancias de controle social”, o
CONSIMARES ndo mantem uma estrutura sistematica de participacdo popular e ndo ha
presenca destes atores na implementacdo das politicas publicas, somente na formulacéo.
Assim sendo, o CONSIMARES apresentou uma classificacdo Intermediaria no
indicador Participacdo social.

No CONSAB ndo foi encontrada nenhuma estrutura de participagéo social, e
guando questionados sobre esse item os dirigentes do consorcio afirmam que ndo ha
interesse da populacdo. Portanto, este arranjo obteve um baixo desempenho no
indicador Participacdo social e foi classificado como Inadequado.

A participacdo social no CISBRA somente foi encontrada na realizagcdo da 12
Conferéncia Regional de Saneamento Bésico da Regi&o do Circuito das Aguas realizada

no dia 7 de outubro de 2015, com a participacdo de cerca de 300 pessoas. Este encontro
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teve por objetivo “examinar, avaliar e debater temas e elaborar propostas de interesse da
gestdio do saneamento basico nos municipios consorciados”. Houve bastante
questionamento sobre as acdes do consorcio neste encontro, evidenciando a necessidade
de manter um sistema mais frequente de participacdo popular. Deste modo, o0 CISBRA
foi avaliado como Intermediario no indicador Participacdo social, devido sua
caracteristica esporadica e propositiva.

O Quadro 17, a seguir, apresenta o0s resultados relativos a dimensédo

Transparéncia nos trés consorcios publicos pesquisados.

Quadro 17 - Desempenho dos consorcios na Dimensdo Transparéncia.

CONSIMARES CONSAB CISBRA
Publicidade | Baixa: Disponibiliza 43% Intermediaria: Intermediaria:
das das informacbes Disponibiliza 53% das Disponilbiliza 69% das
informacdes pesquisadas informacdes pesquisadas | informacgdes pesquisadas
Participa(;éo Intermediaria: E_s_porédica Baixa: N&o ha Intermediaria: E_s_poréd ica
social e propositiva e propositiva

Fonte: Elaborado pela autora (2016).

Ao contrario da transparéncia esperada pelo carater regional deste arranjo
intermunicipal, conforme afirmacdo de Abrucio, Filipim e Dieguez (2013), nenhum dos
consorcios estudados destacou-se na publicidade de informacgdes. E, conforme os
mesmos atores, estes arranjos carecem de participacédo efetiva da sociedade.

Nos dois arranjos intermunicipais onde foi possivel notar a existéncia da
participacdo social, no CONSIMARES e no CISBRA, ela ndo € de carater decisorio e
nem fiscalizatério, somente abertos as sugestdes. Visto que as Conferéncias sé
ocorreram uma vez, nota-se também que estas participacbes ndo ocorrem de forma

sistematica.

5.3 Sistematizacéo da matriz swot

Com o fim de destacar as Fortalezas, Oportunidades, Fraquezas e Ameacas, foi
construida a matriz swot para os trés consorcios publicos com os resultados obtidos na
analise das quatro dimensoes.

Portanto, conforme Quadro 18, é possivel notar a fraqueza institucional do
CONSIMARES. Este consorcio ndo apresenta nenhuma Fortaleza, visto que suas

atividades e quadro de funcionérios séo bastante limitadas, e inimeras Fraquezas
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decorrentes desta falta de estrutura. As Oportunidades, Relacionamento
interinstitucional e Autonomia operacional, sdo fatores que poderiam contribuir para o
adequado funcionamento do consércio, entretanto, diante da auséncia das Fortalezas é
improvavel que estas oportunidades sejam aproveitadas como poderiam. Ambas as
Ameacas, a Representacdo municipal e Autonomia Financeira, estdo relacionadas a
saida do municipio de Americana do arranjo. A opcdo deste municipio comprova 0s
resultados obtidos nesta pesquisa, j& que, mesmo com o baixo custo, Americana nao
julgou mais ser interessante fazer parte deste consoércio, conforme declaracdo do

Secretario de Meio Ambiente 2.

Quadro 18 — Matriz swot do CONSIMARES.

Ponto Forte Ponto Fraco

* Negocia¢do com a iniciativa privada
* Prestacdo de servicos

* Qualificacdo do quadro técnico

* Publicidade das informacbes

* Relacionamento interinstitucional * Representacdo municipal
*Autonomia operacional * Autonomia financeira

Fonte: Elaborado pela autora (2016).

Interno -

Externo

Diferentemente dos resultados obtidos anteriormente, 0 CONSAB apresenta
consideraveis indicios de fortalecimento institucional, de acordo com o Quadro 19, com
as Fortalezas Negociagdo com a iniciativa privada, Prestagcdo de servicos, Qualificagdo
do quadro técnico e Publicidade das informacGes. Apresenta ainda, como oportunidades
para melhoria de seu fortalecimento, o Relacionamento interinstitucional e a Autonomia
operacional.

Os aspectos de Ameaca a este consorcio referem-se a fragilidade de

estabilidade do seu quadro administrativo e a baixa participacdo social.

12 Em entrevista sobre a saida de Americana , o Secretario de Meio Ambiente disse “ndo foi feito nada de
concreto pelo CONSIMARES em Americana”, e segundo ele a prefeitura procura outro consorcio,
conforme publicacdo  do site < http://portal.tododia.uol.com.br/_conteudo/2015/08/cidades/85946-
consimares.php>.
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Quadro 19 — Matriz swot do CONSAB.

Ponto Forte Ponto Fraco
* Negociagdo com a iniciativa privada
Interno  [* Prestacdo de servigos
*Qualificacdo do quadro técnico
* Publicidade das informacbes
* Relacionamento interinstitucional * Autonomia administrativa

* Autonomia operacional * Participacao social
Fonte: Elaborado pela autora (2016).

Externo

O CISBRA, segundo as informacg6es do Quadro 20, também apresenta situacao
de fortalecimento institucional proporcionada pelo consorcio. Suas Fortalezas,
Negociacdo com a iniciativa privada, Prestacdo de servigos, Qualificacdo do quadro
técnico e Publicidade das informacdes, sdo aspectos muito importantes para a melhoria
na prestacdo de servicos nos municipios. As Oportunidades, Relacionamento
interinstitucional, Autonomia administrativa e financeira, séo fatores de destaque para a
evolucdo deste consdrcio para uma organizacdo mais fortalecida.

Entretanto, a Fragueza Representacdo municipal é bastante preocupante, visto
que a insatisfacdo dos municipios pode provocar instabilidade no consércio e prejudicar
as conquistas ocorridas at¢é o momento. A Ameaca Autonomia operacional também
pode enfraquecer o arranjo, entretanto as disputas politico-partidarias sdo inevitaveis

ndo somente no consércio, mas em toda a estrutura da administracdo publica.

Quadro 20 — Matriz swot do CISBRA.

Ponto Forte Ponto Fraco
* Negociagdo com a iniciativa privada
* Prestacao de servigos
* Qualificacdo do quadro técnico
* Publicidade das informacbes
* Relacionamento interinstitucional
Externo |* Autonomia administrativa * Autonomia operacional

* Autonomia financeira
Fonte: Elaborado pela autora (2016).

Interno * Representagdo municipal




98

6 CONSIDERACOES FINAIS

Esta pesquisa teve a finalidade de obter uma avaliagdo, nos trés arranjos
especificados, dos aspectos que tornam o consércio uma instituicdo mais fortalecida que
as demais da administracdo publica. E reconhecida a necessidade de aprofundamento,
principalmente com pesquisa que incorpore mais fortemente as atuagdes dos municipios
integrantes. Entretanto, devido ao elevado nimero de municipios envolvidos nos trés
arranjos e a auséncia de literatura cientifica sobre as relagbes dos municipios com 0s
consorcios dos quais fazem parte, ndo foi possivel alcangar esse fim nesta pesquisa. A
intencdo desta dissertacdo ndo foi esgotar o tema sobre a avaliacdo dos trés consorcios e
sim evidenciar em que medida os aspectos abordados na literatura efetivamente ocorrem
nessas organizacoes.

Conforme a revisdo de literatura realizada, foram destacados os seguintes
aspectos como 0s mais relevantes em consorcios publicos: Poder de negociacdo,
Capacidade de realizacdo, Autonomia e Transparéncia. Cada um destes aspectos foi
considerado como dimensdo analitica, a qual abrange diversos indicadores, e a partir
deste marco tedrico foi desenvolvido o marco analitico que norteou a pesquisa.

As dimensoes analiticas, apesar de terem sido analisadas individualmente para
viabilizar o estudo, sdo intrinsicamente relacionadas entre si e a complexa dindmica da
gestdo publica, principalmente quando intermunicipal. A utilizacdo dos indicadores ndo
possibilita a inferéncia inequivoca das analises aqui ocorridas, porém, os itens estudados
em seu conjunto procuram corrigir a possivel falha de interpretacéo inerente ao processo
de avaliacdo de um objeto tdo complexo e distante do cotidiano do pesquisador.

O CONSIMARES tem avaliagdo bastante distanciada dos demais consorcios, e
ndo teve impacto considerdvel no fortalecimento institucional e nem na melhoria da
prestacdo dos servicos de manejo de residuos solidos dos municipios integrantes.
Apesar de existir h sete anos, sua atuagdo € muito timida e ndo causou mudanga na
realidade anterior dos municipios. A baixa disponibilidade de recursos financeiros dos
municipios ndo potencializa o desenvolvimento das atividades.

Ja os outros dois consércios publicos objetos da pesquisa, 0 CONSAB e o
CISBRA, tiveram maior impacto na administracdo publica dos municipios integrantes.
A contribuicdo destes consoércios foi mais acentuada na melhoria da gestdo do servico

de manejo de residuos sélidos do que no fortalecimento institucional. O melhor
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diagndstico dos itens relativos a melhoria no manejo de residuos sélidos (negociacao
com a iniciativa privada, prestacdo de servicos, profissionalizagcdo do quadro técnico e
publicidade de informacgdes) € indicativo do maior efeito dos consércios para este
aspecto.

A dimensdo analitica Poder de negociacdo, principalmente no que se refere ao
Relacionamento interinstitucional, foi a mais bem avaliada nos trés consorcios.
Conforme apontado por Cruz (2001) e Abrucio, Filipim e Dieguez (2013), a gestdo
compartilhada dos residuos permitiu maior visibilidade das microrregies frente ao
Estado, a Unido e institui¢bes internacionais. O poder de negocia¢do com a iniciativa
privada ndo foi bem avaliado somente no CONSIMARES, sendo que nos demais
consorcio observou-se maior eficiéncia no uso dos recursos publicos como o
barateamento dos contratos por meio do ganho de escala (CRUZ, 2001; CALDAS,
2002; LORENZO; FONSECA; FERREIRA, 2014). O conflito nas relagOes
intermunicipais foi encontrado nos trés casos estudados, pela instabilidade de
permanéncia dos municipios, atendimento heterogéneo ou representacdo assimétrica,
em grande parte devido ao desencontro na relacdo do consércio com 0S municipios,
conforme Laczynski e Teixeira (2011) e Nascimento Neto e Moreira (2012).

A Capacidade de realizacdo, segunda dimensdo analitica desta pesquisa, foi a
que apresentou melhores resultados, com excecdo do CONSIMARES. O CONSAB e o
CISBRA foram bem avaliados devido a ampliacdo na prestacdo de servicos e
profissionalizacdo do quadro de funcionarios, que resultaram no aprimoramento dos
processos de gestdo e viabilizou o planejamento regional (CRUZ, 2001; ABRUCIO;
FILIPIM; DIEGUEZ, 2013; RIBEIRO; RAZUK, 2014).

Ja a Autonomia, terceira dimensdo analitica, foi a que apresentou resultados
mais conflituosos com o referencial tedrico sobre consorcios publicos. Diferentemente
das afirmacOes de Rocha e Faria (2004), Moraes e Godoy (2012) e Abrucio, Filipim e
Dieguez (2013), a gestdo intermunicipal ndo teve como consequéncia a autonomia nos
processos de gestdo e ndo é possivel afirmar que houve a mudanga do comportamento
competitivo para o cooperativo. Mesmo que ndo seja possivel afirmar que haja
competicdo entre 0os municipios, também né&o é possivel alegar que o comportamento
seja cooperativo. A falta de consciéncia regional, os conflitos decorrentes de disputas
politico-partidarias e a falta de coesdo interna sdo fatores prejudiciais a autonomia
administrativa, operacional e financeira (CRUZ, 2001; LACZYNSKI; TEIXEIRA,
2011).
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Por fim, a Transparéncia também ndo teve desempenho marcante entre 0s
beneficios do consércio. Apesar da publicidade de informacdes ter tido avaliagGes
positivas em dois consorcios, o indice de informacgdes disponiveis a populacdo ainda
ndo é suficiente para que a sociedade tenha pleno conhecimento das atividades dos
arranjos. E, portanto, diferente do que foi declarado por Abrucio, Filipim e Dieguez
(2013), o ambito regional do consorcio ndo possibilitou significativo aumento da
transparéncia na publicidade de informac6es. A participacdo da sociedade nos processos
de decisdo, implantacdo e avaliacdo do consoércio é bastante timida e quase inexistente,
sendo este um processo ainda em inicio em dois arranjos, e ndo foi detectada uma
grande preocupacgdo dos gestores dos consorcios e nem dos representantes municipais
com relacdo a este indicador.

A dificuldade em obter algumas informacdes detalhadas, principalmente com
relacdo aos municipios, prejudicou a consideracdo de alguns fatores que seriam de
grande interesse a esta pesquisa, como por exemplo, a verificagdo da ocorréncia de
racionalizacdo financeira. Entretanto, este fato ja € um indicativo da melhoria dos
consorcios relativos a organizacao e disponibilizacéo de informacdes.

Outro fator limitante deste estudo € relativo ao carater complexo do objeto de
estudos, que afora a complexidade intrinsicamente ligada aos estudos da gestdo publica
que abrangem uma diversidade consideravel de atores e interesses, tem esta dificuldade
multiplicada frente a cada municipio integrante.

Entretanto, este estudo procurou contribuir, mesmo com as limitacdes
anteriormente apontadas, para a formacao de uma teoria acerca dos consorcios publicos
no Brasil. O referencial tedrico deste tema esta baseado em relatos e diagnosticos deste
arranjo administrativo nas diversas regides do pais. Por isso, o desenvolvimento de uma
metodologia com a finalidade de verificar em que medida o consércio publico pode ou
ndo alcancar os beneficios atribuidos a ele, e quais os limites que o impedem de
alcanca-los é relevante a essa area do conhecimento.

Finalmente, conclui-se que a simples unido entre municipios ndo possibilita a
formacdo de uma instituicdo fortalecida, com caracteristicas de cooperagdo regional,
integracdo de politicas publicas e desenvolvimento local. O consorcio tende a refeletir
as mesmas fraquezas encontradas nos municipios caso nao seja realizado um rigoroso
trabalho em sua constituicdo e operacéo para o desenvolvimento de uma organizacdo
com autonomia e eficiéncia administrativa. A falta de apropriacdo, por parte dos

municipios, da nova instituicdo formada para fortalecer a administracao regional, ocorre
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devido a falta de percepcdo dos atores locais do consércio como uma organizagao
integrante da gestdo municipal. Por diversas vezes foi possivel constatar que o
consorcio publico é visto como um prestador de servigos as municipalidades e ndo parte
integrante desta.
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APENDICE I - Consoércios publicos do Estado de Sao Paulo com

atividades na area de residuos solidos

. Ano de . L
Sigla Nome .| Finalidade Municipios
criacao
Assis, Bora, Echapora, Campos Novos
L. Paulista, Rancharia, Jodo Ramalho, Quata,
Consorcio lepé, Oscar Bressane, Maracai, Lutécia,
Intermunicipal do .. ... | Florinia, Platina, Candido Mota, CruZlia,
CIVAP Vale do 1985 | Multifinalitario Ibirarema, Nantes, Ocaugu, Palmital,
Paranapanema Paraguacu Pau!lsta, Pedrinhas I:"aullsFa,
Santa Cruz do Rio Pardo, Tarumé, Taciba,
Itambaraca (PR)
Consorcio .
Intermunicipal Manejo de Caj C Limpo Paulista, Jundiai
p ajamar, Campo Limpo Paulista, Jundiaf,
CIAS para Aterro 1987 re?:qduos Vérzea Paulista, Vinhedo
oy Solidos
Sanitario - CIAS
Ipelna, Rio Claro, Charqueada, Santa
Conséreio Gertrudes, Cordeiropolis, Corumbatai, Sdo
a ! Pedro, Aguas de S&o Pedro, Piracicaba,
Intermunicipal das Manejo das Araras, Analandia, Capivari, Jundiai, Mogi
Consércio PCJ | Bacias dos rios | 1989 ) Mirim, Paulinia, Americana, Santa Barbara
Piracicaba aguas D Oeste, Iracemapolis, Limeira, Serra Negra,
L . . Sumaré, Rio das Pedras, Salto, Pedra Bela,
Caplvarl e Jundiai Campinas, Hortolandia, Monte Mor, Nova
Odessa
Apiai, Barra do Chapéu, Barra do Turvo,
Consorcio de Cajati, Cananéia, Eldorado, Iguape, llha
: ida, Iporanga, Itadca, Itariri
Desenvolvimento e Comprida, Ip ’ » arir,
CODIVAR | icival d 1990 | Multifinalitario | Jacupiranga, Juquié, Juquitiba, Miracatu,
ntermun'C'Pa . 0 Pariquera-Acu, Pedro de Toledo, Registro,
Vale do Ribeira Ribeira, S40 Lourengo da Serra, Sete Barras,
Tapirai, Peruibe
Consorcio Consorcio Santo André, Sdo Bernardo, S&o Caetano
Intermunicipal do| Intermunicipal do | 1990 | Multifinalitario | do Sul, Diadema, Maua, Ribeirdo Pires, Rio
Grande ABC | Grande ABC Grande da Serra
Consércio
Intermunicipal Manejo de
COTRALIX | paratratamento e | 1996 residuos Bastos, lacri, Rinopolis, Parapua
disposicdo final do solidos
lixo
L. Aguas de Santa Barbara, Angatuba, Avaré,
Consorcio Bardo de Antonina, Cerqueira César,
Intermunicipal do v, Coronel Macedo, Fartura, laras, Itabera,
AMVAPA Alto do Vale do 1999 | Multifinalitario Itai, Itaporanga, Manduri, Paranapanema,
Paranapanema Piraju, Riversul, Sarutaia, Taguali,

Taquarituba, Tejupa
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Ano de

Sigla Nome .| Finalidade Municipios
criacao
Consércio
Intermunicipal da Elr_nbu-Guag:(LjJ, I;apece_lticba cia zer;a, Séo
o . o, ourenco da Serra, Tabodo da Serra,
CONISUD rggléo SL(;doSefte 2001 | Multifinalitario Vargem Grande Paulista, Cotia, Juquitiba,
a Grande >ao Embu das Artes
Paulo
Consorcio .
. Manejo de i ivari. Eli
Intermun|C|paI de ) ] Amferlcgna, Capivari, Elias Fausto,
CONSIMARES Maneio d 2009 residuos Hortolandia, Monte Mor, Nova Odessa,
v anejo ‘ e solidos Santa Barbara d'Oeste, Sumaré
Residuos Solidos
Consorcio
Intermunicipal na ironoli
’ p Saneamento Concha_I,Cordelropolls, Holambr_a,
CONSAB area de 2009 Bési Engenheiro Coelho, Artur Nogueira,
Saneamento asico Cosmépolis, Jaguaritina
Ambiental
Consorcio
Intermunicipal de Aguas de Lindoia, Amparo, Itapira, Lindoia,
CISBRA Saneamento da 2010 Saneamento | Monte Alegre do Sul, Morungaba, Pedra
Regido do Basico Bela, Pinhalzinho, Santo Antonio de Posse,
Circuito das Serra Negra, Socorro e Tuiuti,
Aguas
Consorcio
Intermunicipal Manejo de
SIGEINRES para Gestéo 2010 residuos Barretos e Bebedouro
Integrada de solidos
Residuos Soélidos
Consorcio
Intermunicipal de Gestio (;Arlrzléri_co Cc:j;e s:ampcjsl, Ponte'fI Gestal, I;au_lo_
. e Faria, Cardoso, Alvares Florence, Parisi,
CIDAS Desenvo_lvlmento 2010 ambiental Pedrandpolis, Meridiano, Valentim Gentil,
Ambiental Votuporanga, Cosmorama, Nipo4, Jaci
Sustentavel
Consorcio de . AU
Poa, Suzano, Biritiba Mirim,
Desenvolvimento e e Itaquequecetuba, Ferraz de Vasconcelos,
CONDEMAT dos municipios do 2010 | Multifinalitario Santa Isabel, Sales6polis, Mogi das Cruzes,
Alto Tieté Guarulhos, Aruja, Guararema
Consorcio
CISAB SMT Intermunicipal de 2010 Saneamento Quadra, Votorantim, Bofete, Laranjal
Saneamento Basico Paulista, Aragoiaba da Serra, Piedade
Basico
Consorcio .
Intermunicipal do Manejo de Tarabai, Pi inho, Sandovali
CIPP p 2013 residuos arabai, Pirapozinho, an_ ovalina,
Pontal do s6lidos * Anhumas, Narandiba
Paranapanema
Consorcio Gestdo Avanhandava, Getulina, Guai Li
.. vanhandava, Getulina, Guaigara, Lins,
CIMA Intermunicipal de | 2013 ambiental Promissdo. Sabino

Meio Ambiente
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APENDICE Il —Entrevista semiestruturada com os dirigentes dos

consarcios publicos de residuos solidos

. Quando o consorcio foi fundado? Por quais municipios? Houve a insercdo de outros

municipios posterior ao momento de cria¢do?

. Qual o motivo inicial/principal que levou a constitui¢do do arranjo intermunicipal?
. Quais os servigos prestados atualmente?

. Quais as principais dificuldades enfrentadas no processo de implantacdo?

. Quanto a operacdo diaria do consorcio, quais 0s principais problemas encontrados?

. Como a estruturagdo do consorcio alterou a realidade anterior? Quais os beneficios e

prejuizos decorrentes?
. Como é o processo de custeio do consorcio?

. Tém Plano de Residuos compartilhado? Se ndo, quais 0s instrumentos para o

planejamento das a¢fes do consorcio?

. Como a gestdo politica influenciou o consércio publico, desde a sua formag&o até o

atual momento? Faca um breve relato.
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APENDICE Il — Questionario para os representantes municipais

1)

Houve parcerias e financiamentos dos Governos Federal e Estadual para a area
de residuos solidos anterior a constituicdo do consorcio?
( )Néao ( ) Sim. Qual?

2) Vocé acredita que houve melhoria nas condi¢cbes do municipio para a

3)

4)

5)

6)

7)

contratacdo de servicos da iniciativa privada apés a constituicdo do consércio?
( )Nao ( ) Sim.Como isso ocorreu?

Havia estrutura administrativa municipal, com profissionais formados na éarea,
para 0 manejo de residuos sélidos antes da formagéo do consércio?
( )N&o () Sim. Qual?

Quais servicos de manejo de residuos solidos existiam no municipio antes da
constituicdo do consorcio?

( ) Disposigao final em aterro sanitario

() Coleta seletiva

() Compostagem

( ) Destinacdo adequada dos residuos dos servicos de saude

( ) Reaproveitamento dos residuos da construcao civil

( ) Logistica reversa. De quais materiais?

() Outro. Descreva:

Qual era o custo anual com manejo de residuos antes do consoércio?

Vocé tem facilidade de acesso as informacdes (financeiras, técnicas,
administrativas) do consoércio?
( YNado ( )Sim

Os representantes municipais tém atuacdo ativa no cotidiano do consorcio? De

que maneira?




