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Institucionalizacao da Politica Nacional de Residuos Sdlidos: dilemas
e constrangimentos na Regidao Metropolitana de Aracaju (SE)

Florence Heber
Universidade Federal de Sergipe

Elvis Moura da Silva
Universidade Federal de Sergipe

O objetivo deste artigo € avaliar o processo de institucionalizacdo da Politica Nacional de Residuos
Sélidos (PNRS) a partir de um dos seus elementos estruturantes: a gestdo compartilhada dos residuos
solidos. Os municipios da Regido Metropolitana de Aracaju (RMA) foram eleitos como objeto de estudo.
Baseado em pesquisa qualitativa realizada através de entrevistas com técnicos e representantes das
prefeituras da RMA e pesquisa documental, o artigo analisa os obstaculos para institucionalizacéo da
gestdo compartilhada. Os resultados apontam para a existéncia de elementos do contexto local que
restringem a realizagéo da politica nacional e sugerem a importancia de estudos que acompanhem a
implantacdo da politica nacional em outras realidades locais no Brasil.

PALAVRAS-CHAVE: institucionalizacdo; Politica Nacional de Residuos Sdlidos; Regido Metropolitana
de Aracaju.

Institucionalizacién de la Politica Nacional de Residuos Sélidos: dilemas y limitaciones en Area
Metropolitana de Aracaju (SE)

El objetivo de este trabajo es evaluar el proceso de institucionalizacion de la Politica Nacional de
Residuos Sdlidos (PNRS) y uno de sus elementos estructurales - la gestién compartida de los residuos
s6lidos. Los municipios del Area Metropolitana de Aracaju (RMA) fueron elegidos como objeto de
estudio. Basado en la investigacion documental y la investigacion cualitativa realizada a través de
entrevistas con expertos y representantes de municipios de RMA, el articulo analiza los obstaculos a
la institucionalizaciéon de la gestién compartida. Los resultados apuntan a la existencia de elementos
del contexto local que limitan la realizacién de la politica nacional y sugieren la importancia de los
estudios de seguimiento de la aplicacién de la politica nacional en otras realidades locales en Brasil.
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Institutionalization of the National Solid Waste Policy: dilemmas and constraints in the Metro-
politan Area of Aracaju (SE) — Brazil

The aim of this paper is to evaluate the process of institutionalization of the National Policy Solid
Waste (PNRS) from one of its structural elements — the shared management of solid waste. The cities
of the Metropolitan Area of Aracaju (RMA) were elected as the object of study. Based on qualitative
research conducted through interviews with experts and representatives of RMA municipalities and
documentary research, this paper analyzes the obstacles to institutionalization of shared management.
The results indicate the existence of elements of the local context that constrain the realization of na-
tional policy and suggest the importance of studies to monitor the implementation of national policy
in other local realities in Brazil.

Kevyworbps: institutionalization; National Policy on Solid Waste; Metropolitan Area of Aracaju;
Brazil.

1. Introducao

Segundo o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), através da Pesquisa Nacional
em Saneamento Béasico (Brasil, 2008), 50,8% dos residuos gerados no Brasil, apesar de coleta-
dos, ndo receberam a apropriada destinac¢do, sendo depositados em vazadouros a céu aberto,
que popularmente sdo conhecidos por lixdes, ou em aterros irregulares.

No estado de Sergipe a totalidade de residuos gerados é depositada de forma inade-
quada. Absolutamente todos os residuos urbanos gerados no estado sido dispostos em “lixoes
a céu aberto”. As iniciativas para apoio a reducdo da geracdo na fonte sdo isoladas e ndo ha
programa de coleta seletiva exitoso em nenhum municipio do estado.

Nesse contexto extremamente grave e apos cerca de 20 anos de pressdes de setores
da sociedade envolvidos com a questdo dos residuos, das discussoes de diversas comissdes
especiais que foram criadas no Congresso Nacional com a finalidade de debater o assunto, foi
aprovada Lei Federal n® 12.305/2010 (Brasil, 2010). Essa Lei instituiu a Politica Nacional de
Residuos Solidos (PNRS) e foi sancionada pela Presidéncia da Republica em 2 de agosto de
2010 e regulamentada pelo Decreto n¢ 7.404, de 23 de dezembro de 2010.

A nova lei estabeleceu alguns mecanismos de alcance para uma das suas principais me-
tas: a eliminacdo de todos os vazadouros a céu aberto existentes no pais até o ano de 2014.

Com esse instrumento regulatério, a Unido, os estados e os municipios passaram a
dispor de um indutor de agdes que, estima-se, deve possibilitar que em curto prazo todo e
qualquer rejeito deixe de ser depositado inadequadamente.

Acbes como elaboracdo de estudos para regionalizagdo, implantacdo de planos estadu-
ais de gestdo integrada de residuos sélidos, apoio e incentivo a formacao de consércios ptbli-
cos, formulagdo de planos intermunicipais e/ou municipais de gestdo integrada de residuos
solidos e estimulo para formacdo de cooperativas atuantes no setor de triagem e reciclagem
caracterizam parte do rol de diretrizes da PNRS.
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Em relacdo a gestdo compartilhada e a regulagdo de estimulo para a formacéo de
consorcios intermunicipais, a premissa é de que a pequena capacidade gerencial e o baixo
volume orcamentdrio dos municipios, especialmente os de menor porte, inviabilizam acoes
efetivas de limpeza urbana e destinacdo final dos residuos tecnicamente e socialmente
adequados.

No estado de Sergipe, a regionalizacdo com vistas a formacdo de consércios intermuni-
cipais e gestao compartilhada passou a ser vista como um mecanismo estratégico de planeja-
mento e como um passo essencial para o desenvolvimento regional quando da definicdo pela
Secretaria de Estado do Planejamento (Seplan) da divisdo do estado em quatro territdrios:
Baixo S&o Francisco Sergipano, Agreste Central, Sul/Centro-Sul Sergipano e Regido Metropo-
litana de Aracaju.

No entanto, o processo de integracdo dos municipios sergipanos para fins de gestio
compartilhada de residuos sélidos ndo tem se desenvolvido como esperado. Diversos entraves
ao processo parecem sugerir que, apesar de uma regulacido que estimula consorcios e gestdo
compartilhada de residuos solidos, as praticas e o discurso dos gestores e diversos atores
envolvidos revelam outras questoes que emperram o desenvolvimento e a implantacdo da
politica. E, vale ressaltar, a gestdo compartilhada é um dos pontos-chave da PNRS.

Como se trata de politica nacional com previsoes e expectativas futuras para o setor,
além de instrumentos de regulacdo de estimulo e controle de um cendrio desejado, o caso
sergipano desafia a compreensao de situagoes e fatores que podem vir a constituir-se em en-
traves a realizacdo das agdes estabelecidas na PNRS. Possivelmente, outros estados enfrentam
também condicOes adversas a implantacdo da PNRS.

Assim, este artigo pretende avaliar a evolugdo do processo de institucionalizacdo da
gestdo compartilhada de residuos sélidos na Regido Metropolitana de Aracaju (RMA), tendo
em vista as diretrizes da PNRS. E oportuno ressaltar que, como trata de assunto bastante
atual no contexto politico brasileiro, este estudo €, no seu enfoque, pioneiro, o que lhe atribui
algumas vantagens, mas também desvantagens, dentre elas a quase auséncia de bibliografia
especifica sobre a PNRS.

O artigo esta estruturado da seguinte forma: inicialmente, busca nas teorias da regula-
¢do, convencoes e governanca elementos de apoio a compreensio do processo de institucio-
nalizacdo da PNRS, bem como especifica a metodologia empregada neste estudo. Em seguida,
identifica as bases que sustentam a proposta de regionalizacdo e gestdo compartilhada de re-
siduos solidos e discute o contexto no qual esta inserida a gestdo do setor de residuos solidos
em Sergipe, notadamente na RMA. Explora a cena local e os desdobramentos da PNRS a partir
da compreensdo que os atores locais responsaveis pela implementacdo da mesma dispdem
e, finalmente, tece consideragdes a respeito do processo, buscando sintetizar os principais
resultados encontrados, os desafios e as possibilidades da gestdo compartilhada de Residuos
Sélidos Urbanos (RSU) na Regido Metropolitana de Aracaju (RMA).
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2. Instituicdes, regulacao, convencoes e governanca: os recursos teodricos
aplicados a uma realidade empirica

As andlises contemporaneas sobre as instituicdes dispoem de hipdteses e principios explica-
tivos que podem ser resumidos da seguinte forma: o critério de eficacia é fundamental para
as teorias de inspiracdo neocldssica para determinar a viabilidade das institui¢oes, enquanto,
para outras, a acdo coletiva e a dimenséo politica explicam a emergéncia e a viabilidade de
formas institucionais. Ou seja, nas primeiras, a perspectiva analitica (ex ante) tenta antecipar,
baseada em critérios de eficacia, a coeréncia e o sucesso de uma instituicdo, enquanto as se-
gundas, preocupadas com o surgimento de instituicoes, que para elas sdo sempre resultantes
de conflitos, apenas permitem-se avaliar a sua viabilidade ex post (Boyer, 1999).

Para Boyer (1999), as duas questdes seguintes resumem, respectivamente, as primeiras
e as segundas formas de abordagem, quais sejam, aquelas baseadas no critério de eficacia e
aquelas baseadas na acéo coletiva:

v Quais sdo as institui¢des 6timas e por que os governos ndo as adotam?

v Existe um modo de funcionamento que sustenta o compromisso social que foi instituido?

Quanto a primeira questao, no caso em andlise, o modelo de gestdo compartilhada para
residuos sélidos é mundialmente recomendado como uma espécie de “instituicdo 6tima” e o
governo brasileiro adotou plenamente essa recomendacio na PNRS e em sua regulamentacdo
de suporte.

No entanto, a segunda questdo incide no processo de implementacéo e funcionamento
das diretrizes da PNRS (compromisso instituido). Como esse processo é sustentado? Sera que
a adoc¢do de uma “instituicdo étima” no caso dos residuos sélidos, como a gestdo compartilha-
da, é capaz de garantir, per se, o funcionamento do que foi instituido nas diretrizes da PNRS?
As fragilidades na sustentacdo do que estd colocado como compromisso, inclusive legal, pela
PNRS, sinalizam para a importancia da analise dos processos que se ddo em torno dos com-
promissos instituidos, especialmente aqueles com caracteristicas do tipo top down.

Por outro lado, pode-se verificar uma distin¢do na énfase micro e macroecondmica e
histérica. Buscando a origem microssocial na tentativa de compreender as instituicoes, algu-
mas teorias enfatizam os individuos e suas representacdes, enquanto outras buscam encontrar
os fundamentos macrossociais e politicos das estratégias e do comportamento dos atores, que
sdo compreendidos como processos de socializagdo que se operam na sociedade como um
todo e ndo como compromissos locais e setoriais.

Para Boyer (1999), ao adotar uma perspectiva macrossocial e historica, a teoria da
regulacdo estima que as instituicoes evoluem e se transformam no tempo e espaco e nada as-
segura a sua estabilidade no longo prazo, ainda que relativamente estaveis e rigidas no curto
prazo. Para o autor, a viabilidade das instituicdes é assegurada por um conjunto de mecanis-
mos e, em razdo de conflitos presentes em sua origem e trajetdria, a eficacia ndo é um fator
determinante de selecdo, coeréncia e manutencao de uma instituicao.

Rev. Adm. Publica — Rio de Janeiro 48(4):913-937, jul./ago. 2014



Institucionalizacdo da Politica Nacional de Residuos Solidos 917

De acordo com Boyer (1999), contradi¢Ges, conflitos ou desequilibrios existentes aca-
bam se manifestando por meio de crises nas quais os compromissos institucionais anteriores
sdo questionados, ideia que se opOe a hipdtese de antecipacGes racionais aplicadas a historia
econdmica e politica, desde que, para o autor, os agentes nao tém a possibilidade de antecipar
crises que, no longo prazo, resultam da interacdo de suas estratégias contraditorias.

Situando-se no nivel micro de andlise institucional, Zucker (1991:104) admite que “a
institucionalizacdo é uma varidvel continua mais do que bindria” e os estudos devem enfatizar
mais o processo do que seus efeitos. Nessa linha de reflexdo, Tolbert e Zucker (1999) assina-
lam que a institucionalizagéo se realiza no nivel local, ou mesmo individual, ao admitir apenas
as relagdes interpessoais (plano micro) como locus da institucionalizagdo.

Incluida também na perspectiva da acéo coletiva, a teoria das convengdes traz também
uma abordagem micro, dirigindo sua atencéo as intera¢des individuais e a dimensao cognitiva
das convencdes e instituicdes. Como os regulacionistas, a teoria das convencoes estima que a
eficacia de uma instituicdo ndo é um fator determinante da sua viabilidade. Ela pode ainda se
constituir sobre uma multiplicidade de principios e, para se manter, uma instituicdo deve ser
legitimada pelos individuos (Lamoureux, 1996).

Como serd visto nos resultados deste estudo, inimeros sdo os entraves a institucionali-
zacdo da gestao compartilhada, instituicio-modelo para a PNRS, e a questdo da legitimidade
do modelo proposto refor¢a a importancia da dimensao politica das instituicoes.

Desenvolvida a partir dos anos 1980, a teoria das convencoes é fundamentada na hi-
potese de que a natureza de toda relagdo social é a de ser instavel, sujeita a incertezas e a
negociacdo permanente. Para minimizar as incertezas, sdo produzidos mecanismos préprios,
formais ou informais — sendo estes tltimos muito relevantes para a teoria — na forma de
cédigos, regras, convencdes, indispensdveis na coordenacdo e manutencao das relacdes. Des-
se modo, as convencdes (e as instituicdes) trazem respostas baseadas no “como”, e ndo no
“por que” das a¢des (Lamoureux, 1996).

A abordagem convencionalista ndo nega questdes relacionadas a assimetria de poder
ou a dominagéo que permeiam os acordos ou convenc¢des; no entanto, prioriza como unidade
de analise a construcao de representacdes comuns, ainda que admita que o conflito é inerente
aos processos de cooperacdo (Amable e Palombarini, 2005).

Por outro lado, buscando estabelecer ligacGes entre as abordagens micro e macro por
meio da acdo coletiva e das institui¢des, Lamoureux (1996) afirma que encontra no institu-
cionalismo americano de Jonh Commons referéncias as teses regulacionistas e contribuicoes a
teoria das convencdes, numa tentativa de superar os limites das duas formas de analise.

Tentando reter certos elementos tedricos para enriquecer a compreensdo das institui-
¢Oes a partir de trés teorias, Lamoureux (1996:54) utiliza a definicdo de instituicbes de Com-
mons como “acdo coletiva no controle, liberacdo e expansdo da a¢do individual” ou como
“mecanismos que asseguram a mediacdo entre o individual e o coletivo”.

Assim, de acordo com Lamoureux (1996), quatro ideias e pontos de convergéncia po-
dem ser destacados em relacdo a logica das instituicOes para as trés teorias consideradas:
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1. as instituicbes devem ser analisadas em termos de acdo coletiva, enquadrando a acdo de
atores individuais e coletivos;

2. elas sdo geradas por conflitos e compromissos;

3. elas permitem certa liberdade ao impor direitos e deveres, favorecem a coordenacio em
contextos de incerteza quanto ao futuro e estabelecem relagdes de cooperagdo/competicdo
em contextos de conflitos de interesses, de relacbes de poder assimétricas e de interdepen-
déncia;

4. as instituicdes sdo construcdes sociais que resultam da vontade consciente, ainda que as
suas consequéncias ndo sejam intencionais.

Buscando sintetizar os principais elementos nas trés teorias, Lamoureux (1996) sus-
tenta que a acdo das instituicoes pode ser compreendida, de forma dindmica, a partir de trés
aspectos, quais sejam: o compromisso, a lei e o sistema de valores. Para o autor, a combinacio
das trés modalidades de operacdo forma a arquitetura institucional, coerente ou ndo. Para ele,
todas as organizacOes representam uma agao coletiva, com suas regras internas enquadrando
a atividade individual, mas elas sdo, também, submetidas a regras externas, sendo interes-
sante para o autor pensar as organiza¢des em termos de aprendizagem coletiva e individual,
como sugerem os convencionalistas.

No caso em andlise, a arquitetura organizacional sinalizada pela PNRS foi estabelecida
com base em critérios e pressupostos técnicos amplamente recomendados para a gestdo de
residuos sélidos, especialmente no que se refere a institucionalizacao da gestdo integrada de
residuos entre municipios. No entanto, inumeros desafios a coordenacéo, resolucdo de con-
flitos e favorecimento da adesdo encontram-se no proprio processo de institucionalizagido da
PNRS e do modelo organizacional compartilhado previsto nela em nivel local.

Com foco dirigido exatamente a esforcos de coordenagdo, o conceito de governanca
apresenta também contribuicoes relevantes para a compreensdo de processos de instituciona-
lizacdo de organizacGes, na medida em propoe uma reflexdo sobre “processos de coordenacao
de atores, de grupos sociais, de instituicoes que nao sao todas elas estatais nem publicas, que
tém demandas préprias, que sédo discutidas e definidas coletivamente em ambientes fragmen-
tados e incertos” (Les Gales apud Commaille, 1998:38). Ou como “a capacidade de integrar
e de dar forma aos interesses locais, as organizacgdes, grupos sociais” (Leca apud Commaile,
1998:42) bem como, “a capacidade de representar-lhes, de desenvolver estratégias mais ou
menos unificadas em relagdo ao mercado, ao Estado, e a diferentes niveis de governo” (Leca
apud Commaile, 1998:42).

Assim, Frey (2012) argumenta que, no que tange a organizacoes publicas, na atuali-
dade, no debate internacional, a atencdo as estruturas de governo foi deslocada para estru-
turas de governanca, de uma concepc¢do de conducdo hierarquica para uma concepcio de
prdticas de cooperacdo horizontal e voluntaria. Pierre (2011:5) assinala que “governanca,
ao contrario de ‘governo’, analisa a interacdo entre Estado e sociedade e a extensdo em que
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projetos coletivos podem ser alcancados por meio de uma mobilizacdo publica e privada
articulada de recursos”.

Nesse sentido, assim como na teoria da regulacédo e na teoria das convencdes, o con-
ceito de governanca dispde também de uma concepcéo voluntarista de construcdo de uma
nova ordem onde o equilibrio e os ajustamentos sdo fundamentados na acio deliberada e
concertada.

Ao discutir as novas teorias de governancga, Bevir (2009) afirma que elas alteraram
a reflexdo tradicional sobre institui¢des formais e suas atribuicoes, passando a enfatizar,
como unidade de andlise, os conflitos, a rivalidade nas reinvindicaces e a fragmentacdo
das atividades e acdo governamentais. Para o autor, isso sugere que pode ser melhor refletir
a governanca em termos de politicas setoriais do que em divisdes territoriais ou em niveis
de governo. Neste estudo, esta é a abordagem privilegiada, que gravita em torno de uma
politica setorial.

Para Bevir (2009), esse deslocamento proporciona um foco mais acurado nas relagcoes
entre servidores publicos, 6rgdos de governo e experts envolvidos numa determinada politica
setorial.

Nalbandian e colaboradores (2013) argumentam que existe uma lacuna fundamental
entre o que € politicamente aceitavel e o que é administrativamente sustentavel, e que o que
liga os dois requisitos € a efetiva governanca.

Em consequéncia, as rivalidades e divergéncias entre as finalidades definidas na formu-
lacdo de politicas setoriais e os resultados alcancados refletem, no conceito de governanca, o
equacionamento da coalizdo de forgas existente entre os atores que estdo implicados em tal
politica (Pierre, 2011).

Com base nesse referencial tedrico, na sequéncia sera analisada a implementacao da
PNRS na RMA buscando identificar as premissas institucionais, as bases regulatorias, as con-
vencOes estabelecidas e a capacidade de governanga dos atores envolvidos na politica seto-
rial. Aponta-se também para as fragilidades e divergéncias observadas entre atores-chave no
processo de implementacdo da politica setorial no nivel local. Antes, porém, apresentar-se-a a
estratégia adotada para realizacdo da pesquisa empirica, como descrito a seguir.

3. A metodologia do estudo

O estudo em questdo é caracterizado como exploratoério e descritivo e, em sua abordagem,
classifica-se como qualitativo. Buscando identificar os desafios da institucionalizacdo da PNRS
na RMA, o foco de andlise é a dimensdo politico-institucional, a legislacdo e as normas gerais
que regulamentam a gestdo e o gerenciamento de residuos s6lidos no Brasil e na RMA e, por
outro lado, o nivel de compromisso e coordenacgdo dos atores envolvidos, a formalizacdo e
estruturacdo dos atores no processo de integracdo intermunicipal com vistas a gestdo compar-
tilhada de residuos sélidos na RMA.
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Trata-se de uma pesquisa cuja intencédo é compreender os significados, o contexto e as
situacOes apresentadas pelos individuos pesquisados, incluindo crencas, percepcoes, valores
e atitudes que mobilizam a acdo e o comportamento e repercutem na institucionalizacido da
PNRS na regido eleita pelo estudo.

Os dados foram coletados no periodo entre setembro de 2010 e janeiro de 2012 através
de levantamento da legislacdo no ambito federal, estadual e municipal, com enfoque nos en-
caminhamentos juridicos e de controle social, bem como por meio de pesquisa bibliografica a
documentos técnicos e informacoes oficiais emitidas por diversos 6rgéos.

Paralelamente, foram realizadas entrevistas com roteiro semiestruturado com os téc-
nicos e gestores envolvidos na implementacdo do Plano de Gestdo Integrada de Residuos
Sélidos em Sergipe (PRGRS), além de coleta de informacoes obtidas por meio de observacdo
sistematica nas oficinas territoriais realizadas durante a elaboracao do Plano, que envolveram
gestores publicos e representantes de entidades da sociedade. Os questionamentos presentes
nas entrevistas foram reportados a sete entrevistados selecionados pelo critério de envolvi-
mento e participacdo no processo em estudo. Sdo eles:

v Membro da equipe técnica responsavel pela elaboracdo do Plano Estadual de Regionaliza-
¢do da Gestdo de Residuos Sélidos de Sergipe

v Técnico da Prefeitura de Sao Cristévao

v Técnico da Prefeitura de Aracaju

v Técnico da Prefeitura de Nossa Senhora do Socorro

v Técnico da Prefeitura de Barra dos Coqueiros

v Membro do Ministério Publico Estadual, atuante na area de residuos sélidos

v Técnico/representante do governo estadual (Semarh)

Durante as entrevistas, fez-se necessario utilizar o mecanismo de tomar notas. Assim,
registraram-se aspectos ndo verbais e contextuais durante a interacdo com os entrevistados,
para que ndo fossem perdidos registros importantes (Ledo, Mello e Vieira, 2009). Documentos
publicitarios e artigos publicados pela imprensa também foram relevantes instrumentos para
a descricéo e andlise das narrativas.

Além disso, foi possivel coletar dados primarios de atores-chave no encontro promovido
pelo jornal aracajuano Cinform denominado “Cinform Convida”, com o tema “Lixo: do retro-
cesso do aterro ao avanco da sustentabilidade”, ocorrido em 2011. Nesse evento, os prefeitos
de Aracaju e Nossa Senhora do Socorro (mandatos 2008-12), bem como o secretdrio de Esta-
do do Meio Ambiente e Recursos Hidricos (Semarh), que ocupa também o cargo de presidente
da Administracdo Estadual do Meio Ambiente (Adema), e representantes de associacdes de
moradores de Nossa Senhora do Socorro e Sao Cristévao debateram a questdo da gestdo inte-
grada dos residuos sélidos na RMA, o que se constituiu em oportunidade impar de coleta de
informacoes para a pesquisa.
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Na andlise dos dados, foram exploradas as relagdes entre as narrativas e o contexto
em que elas sdo produzidas, o que “envolve a construcdo/apresentacdo de uma historia
baseada em dados brutos coletados no campo” (Langley, 1999:698). O método captura a
complexidade e a inter-relagédo entre os fend0menos e, especialmente, as praticas e acoes dos
atores envolvidos. Por meio dessa técnica ainda é possivel apresentar a sequéncia de acon-
tecimentos relacionados em um contexto de tempo e assunto (Godoi, Bandeira-De-Mello e
Silva, 2006).

No texto que segue serdo apresentados os resultados da pesquisa realizada bem como
as andlises e consideracoOes acerca do processo focalizado neste estudo.

4. Institucionalizacdao da gestao compartilhada: dilemas e constrangimentos no
contexto local

Em recente e abrangente estudo sobre a situacio dos residuos sélidos no Brasil, o Instituto de
Pesquisa Economica Aplicada (IPEA) (Brasil, 2012:9) propoe algumas recomendacdes quanto
a meta de erradicacdo dos lixdes; dentre elas, “fortalecer, com aporte financeiro e apoio ope-
racional, a formacdo de novos consércios publicos para disposicdo dos residuos” bem como
“priorizar os esforcos na erradicacéo de lixdes em municipios de pequeno porte que, em 2008,
eram responsaveis por 96% dos lix0es existentes, e nos municipios da regido Nordeste que,
em 2008, eram responsdveis por 57% dos lixdes existentes”.

No entanto, as andlises realizadas neste estudo evidenciam um contexto adverso a meta
assinalada e que provavelmente ndo é necessariamente associado a necessidade de aporte
financeiro e apoio técnico-operacional destacados no estudo, mas fortemente associado a
fragilidades no processo de institucionalizagdo em virtude da auséncia de consenso e de coor-
denacdo de acoes e atores envolvidos.

Desse modo, no item seguinte serdo evidenciados e discutidos aspectos relevantes para
o entendimento dos dilemas e constrangimentos na institucionalizacdo da PNRS na RMA.

4.1 Pressupostos e acdes para institucionalizacdo da PNRS no contexto local

A RMA é composta pelos municipios de Aracaju, Nossa Senhora do Socorro, Sdo Cristévao
e Barra dos Coqueiros, contando, segundo o IBGE (2010), com uma area total de 866 km?2 e
uma populacdo total, em 2010, de 812.148 habitantes, o equivalente a 39,88% da populacdo
de todo o estado de Sergipe. Em 2009, eram geradas diariamente na RMA, 710.493,70 kg de
residuos (Sergipe, 2009).

Ao fazer uma andlise comparativa da situacdo da coleta nos municipios da RMA, Costa
(2011), mediante consulta ao IBGE — Cidades (2010), exp0e as principais acoes executadas
por cada municipio, conforme o quadro 1.
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Quadro 1
Situacdo da RMA na Pesquisa Nacional de Saneamento Basico (2008)
Nossa -
. . Sé@o Barra dos
Indicador Aracaju  Senhora do L, .
Cristovdo Coqueiros
Socorro
Existéncia de catadores nas unidades de disposicdo de residuos Nao Sim Sim Na&o
Existéncia de catadores na zona urbana Sim Sim Nao Sim
Municipios que participam de consércio intermunicipal/interfederativo — N&o N&o Né&o N&o
area do setor de saneamento — manejo de residuos solidos
Municipios com servico de manejo de residuos sélidos — formas de Sim Sim N&o Sim
execucdo do servico — outras entidades sdo executoras do servico
Municipios com servico de coleta seletiva Sim Nao Nao Nao

Fonte: Costa (2011).

Com a formalizacdo do apoio do governo federal para elaboracdo dos estudos referen-
tes ao processo de regionalizacdo da gestao dos residuos solidos em Sergipe, a Semarh ficou
responsavel pelo levantamento de informacdes e formulacdo de um diagndstico da gestdo de
residuos sdlidos em Sergipe.

Por meio de uma parceria com a Fundacdo de Apoio a Educacao e ao Desenvolvimento
Tecnolodgico de Sergipe (Funcefetse), a Semarh definiu que os principais objetivos a serem
alcancados seriam a elaboragdo do Plano Estadual de Regionalizacdo da Gestdo de Residuos
Sélidos de Sergipe; Plano de Gestdo Integrada de Residuos Sélidos; Proposta de constituicdo
de consércio publico prioritario para a gestdo dos residuos sdlidos e estruturagéo e instalacio
de banco de dados sobre residuos solidos em Sergipe.

Foram realizados estudos com o objetivo de propor uma nova estratégia de arranjos
municipais para a gestdo de residuos solidos urbanos (RSU). Essa estratégia estava embasada
na proposta de criacdo de quatro grandes consércios intermunicipais para gestdo dos RSU
em Sergipe. Esses consorcios foram propostos a partir de andlise de caracteristicas tais como
posicionamento geografico, localizacdo das cidades, distdncia entre municipios, volume de
lixo gerado e existéncia prévia de algum tipo de associacdo intermunicipal (alguns municipios
ja interagiam no gerenciamento de lix0es a céu aberto). Essas experiéncias prévias também
contribuiram para o agrupamento dos municipios.

A partir desses estudos, foram indicados entdo os quatro consorcios: Baixo Sdo Francis-
co Sergipano, composto por 28 municipios; o Agreste Central, composto por 15 municipios;
o Sul e Centro-Sul Sergipano, englobando 16 municipios; e o da Regido Metropolitana de
Aracaju, com quatro municipios.

Vale ressaltar que os limites das dreas designadas como possiveis consdrcios intermu-
nicipais néo respeitaram necessariamente a divisdo elaborada pela Seplan. Da mesma forma,
acreditou-se que nem todos os consércios sugeridos teriam sua composi¢do formada pelos
municipios propostos no plano de regionalizacgao.
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Apés essa fase de diagndstico e proposta de espacializacdo/territorializacdo da gestéo
dos RSU, iniciou-se o projeto de aprovacédo a partir de audiéncias publicas, articulando, nesse
momento, os possiveis municipios integrantes dos consorcios.

Essa articulacgdo foi iniciada em 2009 com os municipios do Baixo Sdo Francisco e esten-
deu-se até 2011. Em seguida, foram feitas as articulagdes dos municipios do Agreste Central,
pela oportunidade mais favoravel a integracdo intermunicipal que a Semarh vislumbrava na
regido, tendo em vista que os prefeitos estavam sendo pressionados para o fechamento dos li-
x0es pelo Ministério Publico Estadual (MPE) e uma solucdo via consorcio com outros municipios
aparecia como uma alternativa a pressdo do MPE. E esse foi o primeiro consdrcio a ser criado.

Em seguida, partiu-se para a articulacdo dos municipios do Sul e Centro-Sul e, em 2012,
diversas prefeituras das regides indicadas ja haviam assinado o Protocolo de Intencoes.

No entanto, paradoxalmente, o grande desafio na atualidade € a articulagéo e posterior
criacdo do consércio da Regido Metropolitana de Aracaju (RMA).

Embora a Constituicdo Estadual reproduza a maior parte do art. 225 da Constituicio
Federal, acrescenta importantes dispositivos de protecido ao meio ambiente, entre eles o de es-
tabelecer como dever do poder publico a defesa do meio ambiente e a implementagédo de uma
politica estadual de residuos sélidos que, embora timidamente, aponta para uma necessidade
de gestao sustentavel dos residuos sélidos urbanos e industriais.

Ainda nessa linha, a Constituicao Estadual, seguindo premissa da Constituicao Federal,
prevé a regionalizacdo do estado, na forma de regides metropolitanas, através de lei comple-
mentar estadual (Costa, 2011).

Dessa forma, foi definida a Regido Metropolitana de Aracaju, composta pelos munici-
pios de Aracaju, Nossa Senhora do Socorro, Sdo Cristévao e Barra dos Coqueiros. No entanto,
mesmo tendo sido regulamentada pela Lei Estadual n® 5.355/2004 (Sergipe, 2004), a criacao
da RMA, para ter efeito, depende da aprovacdo pelas camaras de vereadores dos municipios
da RMA (Costa, 2011), o que ainda nao ocorreu.

Tal situacdo tornou-se um dos obstdculos para uma solucdo compartilhada de gestdo
dos residuos sélidos na RMA.

Além disso, Aracaju é uma das poucas capitais brasileiras que ainda néo tem formaliza-
da a sua regido metropolitana, ainda que os quatro municipios integrantes da RMA prevista
em Lei, mas ainda ndo homologada, convivam diariamente com todas as “dores e as delicias”
de uma regido notadamente conturbada e intensamente interdependente, especialmente em
matéria de servicos publicos e equipamentos urbanos.

Nos municipios integrantes da RMA, constata-se a existéncia de Lei Organica e Plano
Diretor. Na capital, a Lei Organica de Aracaju (Aracaju, 1990), em vigor desde 1990, trata
especificamente de residuos solidos ao estabelecer expressamente a responsabilidade do mu-
nicipio pela limpeza publica, pela coleta (devendo ser seletiva, inclusive) e destinacéo final.

No Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano (PDDU) vigente, destacam-se, ainda,
dimensdes voltadas para a gestdo compartilhada para destinacdo final (arts. 3¢, 54°, 582 e
619), estabelecimento de um sistema de planejamento, informacoes e controle social exercido
através da participacdo popular no Conselho Estadual de Desenvolvimento Urbano.
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O quadro 2 relaciona as principais regulamenta¢des dos municipios da RMA no tocante
ao gerenciamento de residuos sélidos.

Quadro 2
RMA — Legislacdo relativa a gestdo de residuos sélidos
BASE ESFERA DE
LEGISLACAO LEGAL ANO  ATUACAO ASSUNTO
Cddigo de Higiene Publica Leine 637 1979 Municipio de  Institui o Codigo de Higiene Publica do Municipio de
do Municipio de Aracaju Aracaju Aracaju e da outras providéncias.
. . Municipio de  Aquisicdo de equipamentos de coleta de lixo e para
Lei n2 688/1980 Leine 688 1980 . . L
Aracaju servicos de saneamento basico.
. . Cria a Empresa Municipal de Servigos Urbanos (Emsurb),
. Lei ne Municipio de . . , .
Lei n2 1.668/1990 1990 . autarquia municipal responsével pelo gerenciamento de
1.668 Aracaju , .
residuos sélidos urbanos.
. Em seu art. 10, inciso XXVII, estabelece que o municipio
Municipio de ) . e
. . deve prover sobre a limpeza das vias e logradouros publi-
Lei Orgénica Municipal - 1990 Nossa Senhora _ S . L
cos, remocao e destinacdo do lixo domiciliar e de outros
do Socorro !
residuos de qualquer natureza.
Em seu art. 102, inciso IX, estabelece a responsabilidade
do municipio para promogéo de a¢des voltadas para o
C . Municipio de  saneamento bésico. No art. 25 proibe expressamente a
Lei Orgénica Municipal - 1990 B L B . . . . .
Sdo Cristévdao  formacdo de qualquer tipo de convénio cujo objeto seja a
disposicao final de residuos sélidos de outros municipios
em seu territdrio.
Municipio Em seu art. 102, inciso XVII, estabelece que ao municipio
Lei Orgénica Municipal - 1990 de Barra dos cabe limpar, coletar e industrializar o lixo, observando-se
Coqueiros que “industrializar” se refere a fase de tratamento.
. Lei ne Municipio de  Institui a coleta de residuos sélidos reciclaveis nas
Lei ne 2.035/1993 1993 . o L _
2.035 Aracaju instituicdes publicas municipais
. . Dispde sobre o Plano Plurianual do municipio de
. Lei ne Municipio de i ) .
Lei ne 2.280/1995 1995 . Aracaju para o periodo entre 1994 e 1997, onde prevé a
2.280 Aracaju . _ L
implantacdo do aterro sanitario.
. Lei ne Municipio de  Disp6e sobre a politica municipal de saneamento e dé4
Lei ne 2.788/2000 2000 . A
2.788 Aracaju outras providéncias.
Municipio de Em seu art. 36, permite a criagdo de consdrcios munici-
Plano Diretor Leine 557 2002 Nossa Senhora pais, para entre outras questoes regionais tratar da “coleta
do Socorro e disposicéo final do lixo".

Continua
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BASE ESFERA DE
LEGISLACAO LEGAL  ANO ATUACAO ASSUNTO
No capitulo IV, traz uma secdo exclusiva para saneamento
. X Municipio ambiental, contendo os temas “manejo de residuos soli-
Plano Diretor Sustentéavel v "
Participativo - 2006 de Barra dos dos" e “limpeza urbana” (art. 22). No art. 32 estabelece
i . . o
P Coqueiros as diretrizes para a gestdo de RSU no municipio, envol-
vendo a educacdo ambiental, a coleta seletiva.
Dispde sobre a gestao de residuos sélidos nos seus
L artigos 126, 128, 129, 134 e 135, abordando, respecti-
Municipio de - , o
L . . vamente, a proibicao de lancamentos de residuos sélidos
Cddigo Ambiental Lein2 703 2007 Nossa Senhora L .
em terrenos publicos e privados; a coleta, transporte,
do Socorro . . .
tratamento e destinacdo final; a coleta seletiva; e o Siste-
ma Municipal de Meio Ambiente (Simma).
Autoriza o prefeito municipal de Aracaju a assinar o
. o Protocolo de Intengdes para a criacdo da Associacdo
) Lei ne Municipio de o . L. .
Lei n° 3.625/2008 2008 . Publica denominada Consorcio Metropolitano para a
3.625 Aracaju B ) . . .
Gestdo dos Residuos Solidos da Regido Metropolitana da
Grande Aracaju (Congres) e dé outras providéncias.
Prioriza a criagdo de consoércios municipais, a elaboracao
o da Agenda 21 local, criacdo do Conselho Municipal de
) ) Municipio de . . . <
Plano Diretor Leine 44 2009 S0 Cristév Desenvolvimento Urbano Sustentavel, articulacdo com
do Cristovao o . .
os outros municipios da RMA para implantacdo de aterro
sanitario através de consorcio intermunicipal (art. 15).

Fonte: Adaptado de Costa (2011).

Como pode ser visto no quadro acima, o conjunto da legislacdo e regulamentacao volta-
da a gestdo compartilhada dos residuos sélidos nos municipios da RMA ainda é marcadamen-
te fragil, quando ndo desfavordvel em relacdo a possibilidades de compartilhamento.

Como € o caso da Lei Organica do municipio de Sdo Cristévao, que proibe expressa-
mente a formacio de qualquer tipo de convénio cujo objeto seja a disposicao final de residuos
sélidos de outros municipios em seu territério.

Tal dispositivo contraria totalmente o pressuposto de que uma série de problemas mu-
nicipais extrapola limites territoriais e que, mediante a l6gica da gestdo compartilhada, novos
mecanismos de organizacdo e de articulacdo surgem por meio de uma busca simétrica por
solucdes e consensos, conforme indicado por Jacobi e Pinho (2006).

Na proxima secdo, com o objetivo de examinar os demais entraves para a instalacio
da gestao compartilhada dos RSU na regido metropolitana de Aracaju, serdo analisados as-
pectos do contexto local que podem auxiliar na compreensio dos desafios experimentados
na atualidade.

Rev. Adm. Publica — Rio de Janeiro 48(4):913-937, jul./ago. 2014

925



926 Florence Heber ¢ Elvis Moura da Silva

4.2 A gestdo compartilhada e os impasses politico-institucionais na RMA

Com relacdo a entrada em vigor da Politica Nacional de Residuos Sélidos (Lein® 12.305/2010)
e suas diretrizes, sobretudo a gestdo regionalizada, em todas as fontes de coleta realizadas
percebe-se uma unanimidade no reconhecimento da PNRS como um marco legal importante
e necessario para a gestao dos residuos sélidos no Brasil. Reveilleau (2011) registra que a
PNRS foi capaz de superar uma situacdo anterior caracterizada pela inexisténcia de diretrizes
e normas de abrangéncia nacional e de responsabilizar, cada um ao seu modo, geradores,
consumidores e poder publico.

No entanto, todos os entrevistados neste estudo consideraram relevante destacar pon-
tos ainda controversos como o grau de conhecimento da legislacdo por parte dos gestores,
a demanda pela participacdo ativa dos entes federados e as discussdes técnicas e politicas
levantadas a partir da nova lei.

Para alguns, especialmente aqueles em cargos técnicos, hd um desconhecimento muito
grande a respeito da nova Lei de Residuos Sélidos e até mesmo do que é um consércio, como
funciona, qual é a sua natureza, composicao, finalidade. Esse desconhecimento da legislacdo
por parte dos gestores e as dificuldades operacionais e executivas que eles tém acabam em-
perrando muito o compromisso com o processo de integracdo intermunicipal, na perspectiva
de alguns entrevistados.

De fato, Britto (2009) alerta para algumas dificuldades enfrentadas para a constituicdo
e implantacéo de consdrcios publicos, dentre as quais destaca a deficiéncia na qualificacio dos
gestores publicos em relacio a organizacdo de consdrcios, a restricdo no numero de profissio-
nais capacitados e habilitados para trabalhar com consércios publicos e resisténcias variadas
dos gestores publicos a aderirem ao consoércio.

Nesse sentido, a percepcdo de um dos representantes de uma das prefeituras da RMA é
reveladora de valores e posi¢des assumidas pelos municipios, neste caso quando afirma:

O apoio da Unido é fundamental para o cumprimento da legislacdo. Se durante séculos os re-
siduos foram dispostos de forma inadequada, mudar significa romper um padréo tradicional, o
problema com os lix6es é que as cidades cresceram e chegaram até as areas distantes onde
ficam os lixdes, entdo isso virou um problema para as prefeituras. (Técnico da Prefeitura de
Sao Cristévao; grifo nosso)

Ou seja, na perspectiva desse entrevistado, o problema néo sdo os lixdes, mas o cresci-
mento urbano que faz fronteira com os até entdo distantes e “escondidos” lixdes, que ai sim,
visiveis, se tornaram um problema.

Por outro lado, um dos representantes do governo estadual, mais confiante em relacdo
aos impactos da PNRS, afirma que a nova lei provocou nos gestores a necessidade de mudanca
de comportamento perante a gestdo dos RSU, “(...) impondo aos que ndo cumprirem a norma,
a autuacdo por parte dos 6rgdos de controle ou o esquecimento da sociedade” (Técnico do
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Governo Estadual). O esquecimento da sociedade significando insucessos em projetos politi-
co/eleitorais futuros.

Essa perspectiva exp0e também a participacido dos 6rgédos de controle na exigéncia do
cumprimento da lei, bem como na cobranga por responsabilizacdo dos gestores. Ela encontra
respaldo na afirmagéo do representante do Ministério Publico Estadual (MPE) de que

A nova lei ndo veio dar novo prazo para os municipios da Regido Metropolitana de Aracaju.
Eles estdo inadimplentes na sua obrigacdo de disposicdo ambientalmente adequada. Entéo,
eles ndo tém até 2014, estdo irregulares e nds queremos que a Justica Federal seja dura e apli-
que a multa de R$ 20.000,00 ao dia, que foi estabelecida no ajustamento anterior, que descum-
prido gerou trés pedidos de cumprimento de execucao por parte do MPE. Um deles esta para
ser executado até o final do ano, o fechamento do lixdo da Palestina. Além disso, é importante
ressaltar que a Lei 12.305/2010 traz um outro objetivo fundamental que € a existéncia de um
plano de gerenciamento de residuos, ou municipal ou regional, se é um consorcio, para que
essa visdo sistémica seja implementada. A lei estabeleceu até agosto de 2012 para que haja im-
plementacgdo desse plano. Os municipios sequer comecgaram a elaborar esses planos de gestao.
No nosso ponto de vista isso sé caracteriza o dolo, traduzindo a intenc¢édo deliberada dos ges-
tores de se omitirem e ndo dar adequado tratamento e disposicdo dos residuos (representante
do Ministério Publico Estadual).

Para ele, o que ocorre é um “jogo politico”, com a criacdo de obstaculos e até mesmo
de “paradoxos fabricados”. De acordo com esse entrevistado, desde 1998 o Ministério Publico
Estadual propde a solugdo compartilhada por meio de consdrcio intermunicipal.

Segundo ele, ao ser visualizada a omissao, em 2003, o Ministério Publico Federal in-
gressou com uma Acdo Civil Publica na Justica Federal, onde foi determinado ao estado de
Sergipe que regulamentasse a Constituicdo Estadual e implementasse a Regido Metropolitana
de Aracaju. Diante disso, leis e decretos foram estabelecidos, cabendo aos municipios ratifica-
rem nas Camaras Municipais, o que ainda nio ocorreu.

O processo de redemocratizacdo do pais trouxe consigo novas premissas relativas a
gestao publica. O papel dos entes federados sofreu alteracbes e uma das premissas surgidas
foi a légica da gestdo integrada, que busca, com a agregacdo de estruturas locais, regionais e
metropolitanas, a resolucdo de problemas atrelados ao crescimento urbano que, comumente,
ndo respeitam limites territoriais.

No entanto, Frey (2012) observa que esse tipo de arranjo institucional depende de
um triplo desafio: do planejamento com instrumentos adequados ao propdsito; do estimulo
e fomento a processos de articulagéo e criacdo de redes de cooperagdo, e de representacoes
politicas e populares. O autor sugere inclusive a possibilidade de cria¢do de uma espécie de
parlamento metropolitano. Frey (2012) também enfatiza a importancia da superacdo tanto de
discursos de gerencialismo urbano quanto de racionalidade exclusivamente técnica como ca-
minho para favorecer a abertura de arenas de tomada de decisdo a disputa politica legitima.
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Os entrevistados neste trabalho indicaram diversos desafios a serem superados para a
Regido Metropolitana de Aracaju atingir a implementacdo plena da gestdo associada, bem
como as oportunidades existentes com o alcance desse modelo de organizagao.

De acordo com representante da equipe técnica responsavel pela elabora¢do do Plano
Estadual de Regionalizacdo dos RSU, embora a ideia de gestdo compartilhada seja a solucdo
mais recomendada, muitas prefeituras tém dificuldades para trabalhar de maneira comparti-
lhada. Para um dos representantes de uma das prefeituras da RMA, as dificuldades relativas
ao custeio podem ser superadas gracas ao fato de que, com relacio aos custos, alguns muni-
cipios que compartilham responsabilidades passam a ter condicdes de arcar com as despesas
com mais facilidade.

Mas todos os representantes de prefeituras da RMA entrevistados admitem também que
a resolucdo de impasses ou encaminhamento de a¢des com vistas a gestdo compartilhada exi-
ge que sejam consideradas as particularidades de cada municipio em termos de caracteristicas
populacionais, econdmicas, geograficas, de dimensao e até mesmo de producdo de residuos.

Para todos eles, um fator fundamental a ser reconhecido é a importancia e a responsabi-
lidade do municipio de Aracaju, como maior gerador e consequentemente maior dependente
de providéncias integradas, haja vista ndo possuir em seu territério drea disponivel para a
disposicao final dos rejeitos em aterro sanitario.

De acordo com representante da equipe técnica responsavel pela elaboragdo do Plano
Estadual de Regionalizacido dos RSU,

A posicdo de Aracaju frente aos outros trés municipios é chave, pois além de ser capital, ser
em tese a mais bem preparada, tem a maior geragédo, o que exige do gestor uma lideranca que
busque a resolugéo da questdo sem interferir na autonomia dos demais municipios da RMA. (Re-
presentante da equipe técnica responsavel pela elaboracdo do Plano Estadual de Regionalizacido
dos RSU)

Ainda para ele, o que tem dificultado o andamento do processo é a auséncia de uma
discussdo mais aberta e democratica, mas ao mesmo tempo objetiva num contexto em que o
que se percebe claramente é que os gestores querem atribuir responsabilidades de um para o
outro, “eles ficam fazendo o jogo de empurra”, segundo o entrevistado.

Em encontro promovido pelo jornal aracajuano Cinform denominado “Cinform Convi-
da”, com o tema “Lixo: do retrocesso do aterro ao avanco da sustentabilidade”, ocorrido em
2011, os prefeitos de Aracaju e Nossa Senhora do Socorro (mandatos 2008-12), bem como
o secretdrio de Estado do Meio Ambiente e Recursos Hidricos (Semarh), que ocupa também
o cargo de presidente da Administracdo Estadual do Meio Ambiente (Adema), debateram a
questao da gestdo integrada dos residuos sdélidos na RMA.

No referido evento, todos os participantes afirmaram ser o aterro sanitdrio a solucdo
mais adequada para a disposicdo final dos rejeitos. Segundo o entédo prefeito de Aracaju, “O
aterro € a melhor opgdo. Mesmo nas cidades onde ha usinagem, sempre resta um residuo apds
a queima, que precisa ser descartado de alguma forma” (Prefeito de Aracaju 2008-12).
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Para o presidente da ADEMA, ndo somente a construcido de aterros sanitarios faz-se
importante, mas também a adocdo de outras medidas relativas a coleta e ao manejo, a ponto
de encontrarem apoio na Lei n® 12.305/2010 que instituiu a PNRS. Segundo ele:

A Politica Nacional de Residuos Sélidos permite um novo significado para o lixo, que vai além da
mera construcgdo de aterros, mas envolve também a coleta seletiva, o transporte, a reciclagem e o
reaproveitamento dos residuos como energia e, ainda, seu descarte final. (presidente da Adema)

Mas, ainda que a construcdo de um aterro compartilhado apresente-se como uma solu-
cdo consensual entre os gestores, o local para a implantacdo tem gerado muitos atritos.

Demajorovic e Migliano (2013:77), ao analisarem a institucionalizacdo da logistica re-
versa (diretriz fundamental da PNRS), também identificam desafios de coordenacéo entre os
varios atores no processo de institucionalizacdo da PNRS e que podem ser vislumbrados nos
conflitos de interesses e divergéncias que “dificultam o avango cooperativo mais rdpido dos
programas de logistica reversa no pais”.

No mesmo evento citado, logo apds o pronunciamento feito pelo entéo prefeito de Ara-
caju sobre o lancamento do projeto para implantacdo do aterro na area da Palestina, que fica
situado no municipio de Nossa Senhora do Socorro, o prefeito socorrense foi taxativo:

O prefeito de Socorro nio foi convidado para participar deste antincio. Acho estranho o antincio
de uma obra na Palestina, sem discutir com Nossa Senhora do Socorro, acho que faltou um gesto
de civilidade. Apesar do protocolo ja assinado, o consércio sé existe no papel porque nunca se
reuniu. O problema é que antes de se discutir o projeto no consoércio, discutiu-se na CDL, no
MPE/SE e na imprensa. Sem o licenciamento, ndo ha o que se discutir. Esta se discutindo o sexo
dos anjos (sic!). (prefeito de Nossa Senhora do Socorro)

O impasse é ainda maior porque a Adema, érgao ambiental estadual responsavel pelo
licenciamento ambiental de empreendimentos nesse ambito, é contra a implantacdo do aterro
sanitario metropolitano na regido da Palestina, no municipio de Nossa Senhora do Socorro.

Para a Prefeitura de Aracaju, que jd investiu em dois estudos de impacto ambiental no
povoado Palestina, a posicdo contraria da Adema, que reprovou os dois estudos, merece ser
questionada. Nas palavras do entdo prefeito de Aracaju, no evento “Cinform Convida”:

A Adema néo é um Deus para saber tudo. Tenho que ouvir outras opinides. Além disso, parto do
principio de que um relatério da prépria Prefeitura de Socorro, de 2006, mostra que a Palestina
foi considerada a area mais propicia para receber o aterro. Sé ndo o construo em Aracaju porque
ndo ha lugar adequado. Aracaju ndo pode resolver este problema sozinha, porque nao existe
local na nossa cidade para implantacio do aterro. E preciso resolver essa questiio do lixo, mas
nunca foi dito que se faria o aterro de qualquer jeito. Vamos aguardar a resolucdo e a licenca.
Mesmo assim, caso a Adema aprove o aterro na Palestina e o prefeito de Socorro nio queira, ndo
o faremos l4. (prefeito de Aracaju)
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Referindo-se a essa questdo da localizacdo do aterro sanitario metropolitano, o entdo
prefeito de Nossa Senhora do Socorro advertiu, no mesmo evento, que o municipio estd dis-
posto a utilizar todos os meios judiciais possiveis para impedir a construcdo do aterro sanitario
na Palestina. De acordo com o prefeito socorrense,

Isso ndo procede mais. O préprio acordo para a formacdo do consércio exige a licenca. Se o
municipio de Aracaju recorrer na justica e conseguir levar o aterro para Socorro, iremos recorrer
também para impedir, ja que ndo ha laudo ambiental que o autorize. (prefeito de Nossa Senhora
do Socorro)

Na opinido do prefeito de Nossa Senhora do Socorro, corrobora também para a situacdo
atual a auséncia do governo do estado no processo. O prefeito acredita que o nivel estadual
deveria participar financeiramente na construcdo do aterro. Para ele, atualmente os munici-
pios tém de “mendigar” recursos.

Para o representante da Prefeitura de Nossa Senhora do Socorro, um fator que impede
a fluidez da gestdo compartilhada é a sucessdo administrativa. Para ele, “Um dos entraves
¢ que no Brasil a cada quatro anos nds trocamos de gestores municipais e isso interfere nos
processos complexos (sic!)” (prefeito de Nossa Senhora do Socorro).

Ja o representante da Prefeitura de Barra dos Coqueiros observa:

O nosso municipio é um dos que mais crescem em Sergipe, até porque nds estamos mais proxi-
mos do centro de Aracaju do que muitos bairros de 14. Porém, ainda conservamos aquela cultura
campesina, que sabemos que ndo vai se conservar por muito tempo. Os grandes empreendi-
mentos que estdo chegando vém provocando discussdo entre a populacdo nativa do municipio.
Entendemos que o perfil de Barra dos Coqueiros é diferenciado pelo nosso tamanho e pela popu-
lagdo. A decisdo de ingressar num consoércio na Grande Aracaju ndo deixa a Barra numa situagao
confortavel, dada a relacdo estabelecida ser entre desiguais. O municipio de Aracaju criou diver-
sos obstdculos e néo fez o aterro. Af foi criado outro paradoxo: o municipio de Aracaju alega que
s6 pode resolver o problema se estiver na RMA, no entanto € o proprio municipio de Aracaju que
diz que ndo vai ratificar a RMA. (representante da Prefeitura de Barra dos Coqueiros)

Para o representante do Ministério Publico Estadual dois fatores sdo caracteristicos e
evidentes no processo analisado neste estudo, sendo o primeiro: “A falta de vontade do ad-
ministrador, pois ndo se pode alegar falta de recursos, inclusive nés fazemos mengéo a gastos
absurdos com shows etc., até com transferéncia de recursos da drea da saude para isso” (re-
presentante do Ministério Publico Estadual).

O mesmo entrevistado acrescenta que o segundo fator diz respeito ao fato de o cidaddo
comum nao estar muito preocupado para onde o lixo vai, ele se importa que o lixo saia da sua
porta. Ele reforca este entendimento quando argumenta que um dos fatores que provoca a
desconfianca da populacio quanto a construgdo de um aterro sanitario em imediacdes de suas
residéncias é que, “Como o poder publico é omisso, ndo tem como se garantir que um aterro
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sanitario construido hoje nio volte a ser um vazadouro de lixo no futuro” (representante do
Ministério Publico Estadual).

E esta percepcdo é semelhante a de moradores do atual lixdo existente da Palestina
(Nossa Senhora do Socorro), que fica situado na mesma area que a Prefeitura de Aracaju
defende para comportar o aterro sanitario metropolitano. Os moradores sdo veementemente
contrarios a tal empreendimento e, através do presidente da associacdo de moradores do
local, presente no evento “Cinfom Convida”, alegam que ja sofrem com as consequéncias do
lixdo e temem a desvalorizacio ainda maior dos seus iméveis. Segundo ele: “O certo mesmo
era tirar qualquer tipo de lixo dali. Minhas terras ndo valem mais nada” (presidente da asso-
ciacdo de moradores da Palestina-Nossa Senhora do Socorro).

Na oética do membro do Ministério Publico Estadual, questdes técnicas carecem ser
observadas atentamente. Para ele, muitas vezes as definicbes dadas confundem a populacio,
criando uma falsa ideia de resolucido de problemas. Especificamente na RMA, para ele, os
proprios técnicos referem-se a palavra lixdo ou vazadouro de lixo ou aterros como sindénimos,
confundindo termos técnicos basicos. Para ele, os técnicos municipais e estaduais também ora
referem-se a aterros, ora a aterros sanitarios, ora a aterros controlados como a mesma coisa,
e ndo sdo: “Ou existe aterro sanitdrio ou ndo existe o aterro sanitério. O resto é vazadouro de
lixo ou lixdo. Entdo, essa confusdo do proprio técnico, do proprio administrador, acaba con-
fundindo a populacdo” (membro do Ministério Publico Estadual).

E, de fato, a Empresa Municipal de Servigos Urbanos de Aracaju (Emsurb), responsavel
pelos RSU, adjetiva o lixdo de Aracaju como aterro controlado. Faz, dessa forma, uma distin¢do
conceitual e hierdrquica entre o lixdo, o aterro controlado e o aterro sanitdrio, quando tec-
nicamente ndo existe esse tipo de hierarquia, a ndo ser para justificar a auséncia de solucao
tecnicamente adequada a destinacéo final dos residuos.

A interpretacdo acima, na perspectiva do membro do Ministério Publico Estadual, encon-
tra sua mediagdo (e quicd uma justificativa possivel em tal contexto) na consideragdo de um
ex-presidente da Emsurb, quando afirma que o municipio de Aracaju tem tentado se adequar a
lei, buscando implantar um aterro sanitario na RMA, ainda que o processo seja lento. Para ele:

Este projeto ja vem sendo discutido hd aproximadamente 10 anos, as cidades ja vinham tentan-
do dar uma solucéo paliativa como acabar com os lixdes, adaptando-os em aterros controlados,
ainda uma maneira incorreta de se acondicionar o lixo. Acredito que a hora de sermos ambien-
talmente corretos chegou. (membro do Ministério Publico Estadual)

O representante do governo estadual reconhece o peso da dimensao politica no proces-
so. Segundo ele, os prefeitos ainda querem aparecer como o “pai da crianca” ou como criado-
res do primeiro aterro sanitario do Estado.

Para ele, outro fator importante é a necessidade de revisdo do Protocolo de Intencdes
para institucionaliza¢do da RMA, por ter sido elaborado antes da implementacdo da Lei de
Consoércios Publicos — Lei n® 11.107/2005 (Brasil, 2005) e da PNRS — Lei n® 12.305/2010
(Brasil, 2010).
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Assim, diante da necessidade de superagdo de impedimentos atrelados a cultura insti-
tucional do pais, é imperativo criar mecanismos (convencoes) que desenvolvam novas formas
de atuacéo, modificando aspectos limitadores, como os que apontam Rolnik e Someck (apud
Britto, 2009:138) ao afirmarem que,

(...) embora os consércios representem um passo importante na cooperacido horizontal en-
tre municipios, seu cardter essencialmente monotematico e a ndo participacdo da comunida-
de os tornam limitados como alternativa de gestdo efetivamente cooperativa e amplamente
democratica.

Além disso, Frey (2012) adverte que a forma tradicional de incentivar a cooperacgéo
através da forca da lei ou incentivos financeiros pode até funcionar em determinados periodos
de escassez de recursos, mas é limitada em relacdo a mobilizacao de parcerias e cooperacao
de maior abrangéncia e em longo prazo.

O representante do governo estadual admite também que essa situacdo indefinida da
RMA ja dura mais de 10 anos, o que desgasta e dificulta o processo de consolidacdo da gestdo
compartilhada na Grande Aracaju, segundo ele. Politicamente, o entrevistado admitiu acre-
ditar que o tema da gestdo compartilhada de RSU faria diferenca no pleito eleitoral de 2012,
alegando que:

Os candidatos que se esquecerem da questdo dos residuos sélidos serdo questionados e punidos
eleitoralmente. O momento serd oportuno, ndo para discutir o que foi ou nao foi feito, mas sim
devem ser apontadas as estratégias para a gestdo do setor em seus municipios integradamente.
Se for discutir o pleito eleitoral em cima do que foi feito, vao esquecer o que deve ser feito. Os
candidatos tém uma excelente plataforma politica de campanha para apresentarem aos seus
municipios. (técnico do Governo Estadual)

De fato, na recente eleicdo municipal de 2012, os problemas relacionados a disposicao e
coleta de residuos inadequada e a auséncia de politica e gestdo consistente neste setor foram
um dos mais presentes na pauta de discussdo dos candidatos dos niveis executivo e legislativo
das cidades em questéo.

Como visto, a construgdo de uma determinada ordem social ou politica (como a Politica
Nacional de Residuos Sdlidos) é menos fundada sobre sistemas hierarquicos e autocentrados
do que sobre uma multiplicidade de a¢des e ajustamentos parciais, de estratégias e controles
contraditérios. A multiplicidade de instancias e atores estabelecidos numa autonomia relativa
crescente, com novas margens de intervencdo, permite evocar uma verdadeira policentralida-
de em processos de governanca no setor.

Caracterizados pela complexidade, fragmentacdo e fluidez, esses processos tomam
forma a partir de um actimulo de ajustamentos e compromissos multiplos, resultantes de
contradi¢des, tensoes, conflitos e acordos negociados. As decisoes, reformas e regras serdo,
consequentemente, o resultado de processos negociados. Nesse sentido, além das prefeituras
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envolvidas, o governo do estado pode ser um coprodutor de regras e um dos participantes das
construcdes coletivas de compromissos.

Assim, a mudanca de um modelo de regulacéo centrado no poder do Estado para outro,
caracterizado pela fragmentacdo e maior segmentacao do poder, implica a passagem do go-
verno a governanca — que €, a0 mesmo tempo, um recurso tedrico e pratico.

Nesse sentido, o conceito de regulacdo na atualidade deve considerar uma complexi-
dade de relacbes que ndo sdo de exclusiva propriedade da teoria economica ou juridica. A
dimensdo politica é implicita a atividade regulatdria, especialmente na capacidade de nego-
ciacdo e mediacdo entre interesses divergentes.

O Estado pode agir por meio da oferta de institucionalizagdo de cenas e procedimentos
de negociacao, ou, ainda, a autoridade ptblica pode institucionalizar, de modo variado, espa-
¢cos politicos nos quais sdo elaboradas uma capacidade e uma legitimidade para intervir, o que
implica também uma atencdo maior sobre o papel da politica nas instituicoes.

Isso ja é visivel na institucionalizacdo do novo modelo de regulacdo dos residuos Soli-
dos no Brasil, especialmente quanto a:

v construcdo do novo modelo de organizacéo e a lideranca do processo através de instancias
governamentais nos trés niveis;

v ampliacdo e complexificacdo das varidveis da atividade regulatdria;

v capacidade de coordenacao de acOes e negociacio entre os diversos atores envolvidos.

Em suma, o Brasil implementa a reforma do setor de residuos sélidos apoiando-se em
politicas baseadas na gestdo compartilhada de residuos sélidos, combinadas com um esquema
regulatorio abrangente que amplia e complexifica as varidveis presentes na atividade regu-
latéria e nas pautas de decisdes, em que a governanga setorial vai depender, sobretudo, da
capacidade politica em articular compromissos em torno de objetivos.

5. Consideracoes finais

A regulamentacdo da Lei n® 12.305/2010, que instituiu a PNRS, representou o estabelecimen-
to de um marco juridico fundamental para a gestdo do setor de residuos solidos. Ao elencar
as premissas e diretrizes para o manejo de residuos sélidos, a PNRS atribui a Unido, estados
e municipios papéis distintos, porém complementares. A implementacdo da PNRS traz, con-
tudo, enormes desafios.

Particularmente na RMA, certamente, mas ndo exclusivamente, a conduta de muitos
atores-chave do processo, sobretudo os gestores publicos, é indispensavel a realizacdo do que
foi previsto na PNRS. Entretanto, inimeros gargalos sdo observados nesse processo e medidas
como a elaboragéo de planos municipais ou intermunicipais de gestao de residuos so6lidos, que
segundo a PNRS deveriam ocorrer até agosto de 2012, ainda nem foram iniciadas.

Os atores entrevistados apontam a gestdo regionalizada como um instrumento funda-
mental para a resolugdo de parte dos problemas relativos a gestdo de residuos solidos, com
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destaque para a redugdo de custos operacionais, dada a economia de escala, o que significa
muito para municipios com baixa arrecadacfo, visto que o correto gerenciamento exige custos
elevados. Também reconhecem a importéncia do apoio a integracéo regional, levando os mu-
nicipios a buscarem solucoes compartilhadas para diversos setores como transportes, satide e
seguranca publica.

No caso especifico da RMA, os atores encaram distintamente alguns aspectos. Quanto ao
perfil dos municipios, percebe-se que cabe serem considerados tanto fatores relativos ao volu-
me de residuos gerados, quanto relacionados a disponibilidade de areas para implantacao de
aterros sanitarios. Na RMA, ambos os fatores colocam o municipio de Aracaju numa condicdo
de alto comprometimento com a resolucdo da questdo, o que, segundo os entrevistados, nao
vem ocorrendo, haja vista o municipio ter assumido posicoes que ndo tém colaborado com o
avanco do processo, tais como ainda ndo ter ratificado a regulamentacido da RMA. Ou, ainda,
insistir na construcdo de um aterro sanitdrio no municipio de Nossa Senhora do Socorro sem
a devida aprovagdo do 6rgao ambiental estadual, competente para emitir o licenciamento da
area, bem como da prefeitura do municipio vizinho.

A perspectiva da regionalizacdo da gestdo de residuos sélidos carece ser pensada de
uma forma que analise as peculiaridades de cada municipio pretenso integrante de um con-
sorcio. As oportunidades vislumbradas vao desde construcdo de um cendrio potencialmente
agregado, através de uma gestao que ultrapasse limites territoriais e alcance as demandas de
municipios que culturalmente ja se relacionam em conjunto, até a possibilidade de promocao
de desenvolvimento e inclusdo social, por meio de ferramentas como coleta seletiva, logistica
reversa, apoio a cadeia produtiva de reciclagem.

Aparentemente, ndo ¢ visualizada a auséncia de recursos financeiros, muito embora
0s municipios menores como Barra dos Coqueiros e Sdo Cristovdo ndo contribuiriam com o
mesmo Onus dos municipios de Nossa Senhora do Socorro e Aracaju. Este tltimo, vale ressal-
tar, demandaria aproximadamente 70% da capacidade do aterro sanitario projetado para a
disposicao dos seus rejeitos.

O arcabouco legal existente nos municipios da Regido Metropolitana de Aracaju pode
ser atualizado tendo em vista novos requisitos da PNRS, cabendo ainda acoes voltadas para a
regulamentacdo e aplicabilidade de tais normativos.

Um fator perceptivel, apesar de nio explicitado, foi a pouca ou nenhuma manifestacdo
do ente federado estado na resolucdo do processo, tendo em vista ter assumido o papel de
indutor através da Semarh no Plano Estadual de Regionalizagdo. O governo estadual poderia
ter sido mais atuante numa fase que exige coordenacao de acoes que viabilizem o planejamen-
to realizado pela Semarh, inclusive pela influéncia assumida perante os municipios da RMA,
particularmente Aracaju e Nossa Senhora do Socorro, administrados (até 2012) por gestores
ligados ao mesmo grupo politico do governador do Estado.

Como alertam Abrucio e Franzese (2007:1):

Os papéis de coordenagéo e inducdo do Governo Federal e dos estados precisam ter uma melhor
definicdo. Politicas nacionais nio sdo antindmicas em relagdo a descentralizacdo, de modo que
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setores como Seguranca Publica e Politicas urbanas necessitam de forte atuacdo da Unido. Na
mesma linha de raciocinio, os governos estaduais tém de encontrar o seu nicho de atuagéo, pois
a indefinicdo de suas funcdes é um dos maiores problemas do federalismo brasileiro.

Finalmente, a gestdo de residuos solidos, profundamente alterada pela PNRS, tem re-
presentado um segmento importante da prestacdo de servigcos publicos locais. A modalidade
regionalizada, mediante a formacdo de consércios intermunicipais, traz consigo uma série
de particularidades que modificam as relacbes existentes entre municipios de uma mesma
regido.

Um consércio intermunicipal demanda uma visdo estruturante e estratégica, na medida
em que representa a adesdo do municipio permanentemente, acdes que devem ser autoriza-
das pelas Camaras Municipais.

O desafio dirigido a solugdes para o setor de residuos sélidos esta lancado. Cabe aos ato-
res conduzir o processo de adequacdo ao marco regulatério do setor de forma democratica e
participativa, envolvendo, sobretudo, a populagédo, que deve ser prioritariamente considerada
como o alvo da questdo.

Aos entes Unido e estados cabem a coordenagéo do processo e a regulacdo de estimulo
e controle dos servicos, mobilizando os municipios para acdes concertadas e atuando como
agente mediador de crises atuais e futuras.

Por fim, vale ressaltar que a questdo tratada neste artigo néo é, certamente, caracteristi-
ca apenas do estado de Sergipe. Os desdobramentos da PNRS, com os seus desafios, solucoes
proprias e outros elementos de contexto, configuram-se como uma janela aberta para pesqui-
sadores interessados na compreensdo dos impactos e especificidades da implantacdo de uma
politica de regulacao federal em realidades locais brasileiras.
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