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RESUMEN

La cuestiéon de los residuos solidos ha adquirido creciente importancia en las discusiones referentes
a la gestion metropolitana. A pesar de que las regiones metropolitanas poseen como premisa la in-
tegracion de las funciones publicas de interés comun, se verifica que las estructuras implantadas en
Brasil se limitaron, de modo general, a las actividades de planificacién. En este contexto, la redemo-
cratizacion de la nacién condujo al fortalecimiento de los arreglos intermunicipales de cooperacion
voluntaria, adquiriendo gran expresividad en las regiones metropolitanas, responsables por 60% de
los residuos generados en el pais. Sin embargo, aunque los consorcios surgen como alternativa de
gestion del territorio metropolitano su proceso de constitucion y funcionamiento no esta exento
de desafios e incidentes. Se parte de la hipotesis de que los consorcios intermunicipales en regiones
metropolitanas presentan elevada asimetria de fuerza y fragil identidad regional entre los munici-
pios, condiciones que tienden a generar barreras a su plena ejecucion. Bajo este lineamiento esta
investigacion tiene por objetivo desarrollar un estudio comparativo entre los arreglos de gestion de
residuos sélidos en las regiones metropolitanas de Curitiba, Belo Horizonte y Salvador, identifican-
do el grado de influencia de la identidad regional y de la asimetria de fuerzas en estos arreglos. Se
observa una relacion de inversa proporcionalidad entre la identidad regional y la asimetria de fuerza
de los municipios, profundamente influenciada por la coyuntura politico-institucional del arreglo
intermunicipal y de la regién metropolitana en que los mismos se encuentran inseridos.

ABSTRACT

Municipal solid waste issue has acquired a growing importance into urban management discussions,
particularly in metropolitan areas. Although metropolitan regions were created for integrating pu-
blic functions of common interest, it appears that the structures, in general, are limited to planning
activities. In this context, the democratization process occurred in Brazil during 1980°s led to the
strengthening of inter-municipal arrangements of voluntary cooperation, acquiring great expressi-
veness in metropolitan areas, responsible for 60% of waste generated in Brazil. However, despite the
consortia emergence as an alternative management of metropolitan territory, its process of setting
up and operation is not free of challenges and dilemmas. This paper starts with the hypothesis that
inter-municipal consortia in metropolitan areas have high strength asymmetry and weak regional
identity among municipalities, conditions that tend to create barriers to its concretization. In this
context, this research aims to develop a comparative study of inter-municipal arrangements for solid
waste management in the metropolitan areas of Curitiba (PR), Belo Horizonte (BH) and Salvador
(BA), by identifying influence degree of regional identity and strength asymmetry in these arran-
gements. The multiple case study reveals an inverse proportionality relationship between regional
identity and strength asymmetry among the municipalities, deeply influenced by political inter-
institutional arrangement and the metropolitan area in which they are is inserted.

RESUMO

A questdo dos residuos sélidos tem adquirido crescente importancia nas discussoes referentes a gestdo
metropolitana. A pesar de que as regioes metropolitanas possuem como premissa a integragao das
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fung¢oes pablicas de interesse comum, verifica-se que as estruturas implantadas no Brasil se limitaram,
de modo geral, as atividades de planificagio. Neste contexto, a redemocratizagio da na¢do con-
duziu ao fortalecimento dos arranjos intermunicipais de cooperag¢io voluntaria, adquirindo grande
expressividade nas regidoes metropolitanas, responsaveis por 60% dos residuos gerados no pais. No
entanto, mesmo que os consorcios surgem como alternativa de gestio do territorio metropolitano,
seu processo de constitui¢do ¢ funcionamento ndo estd isento de desafios ¢ incidentes. Parte-se
da hipétese de que os consércios intermunicipais em regioes metropolitanas apresentam elevada
assimetria de forga y fragil identidade regional entre os municipios, condi¢gdes que tendem a gerar
barreiras a sua plena execug¢do. Sob este linhamento, esta pesquisa tem por objetivo desenvolver um
estudo comparativo entre os arranjos de gestdo de residuos solidos nas regides metropolitanas de
Curitiba, Belo Horizonte e Salvador, identificando o grado de influéncia da identidade regional e
a assimetria de forgas nestes arranjos. Observa-se uma relagao de inversa proporcionalidade entre a
identidade regional e a assimetria de for¢a dos municipios, profundamente influenciada pela cojun-
tura politico-institucional do arranjo intermunicipal e da regido metropolitana em que 0s mesmos

encontram-se inseridos.

1. Introduccién

El acelerado proceso de crecimiento de-
mografico y concentraciéon urbana experi-
mentado por Brasil, a partir de mediados
del siglo xx, fomento la difusion de estudios
sobre la gestion urbana y regional en el pais,
particularmente en los espacios metropoli-
tanos. La llamada “mayoridad urbana bra-
silefia” (Monte-Moér, 2008), alcanzada en
la década de 1970, trajo consigo profundas
transformaciones socioterritoriales, resul-
tando en un aporte poblacional superior
a 34 millones de habitantes urbanos, que
no fueron acompanados con la expansion
adecuada de la infraestructura existente,
sobre todo, de servicios urbanos basicos,
como el manejo de residuos solidos urba-
nos' (Phillipi y Aguiar, 2005).

Buscando una respuesta a los efectos
perversos de la intensa urbanizacién el Go-
bierno brasileno instituyé nueve regiones
metropolitanas en 1973, arreglos supra-
municipales formateados con el objetivo
de integrar la planificacion y la gestion de
las funciones publicas de interés comtn
(por ejemplo, el saneamiento basico) en-
tre los municipios metropolitanos (Brasil,
1973). Su implantacién ocurrié durante el
Régimen Militar, caracterizado como ex-
tremamente autoritario, alineindose a los
propositos de una politica centralizadora.

Esta situaciéon se mantuvo hasta 1988
cuando, después del proceso de redemo-
cratizacion del pais, se instituyé una nueva
Constitucion Federal, delegando a los Go-
biernos estatales la responsabilidad para la
creacion de nuevas regiones metropolitanas
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(RM). Aunque, tedricamente, el repaso de
esta atribucién a los gobiernos estatales
haya posibilitado la creaciéon de formatos
institucionales mas flexibles y correspon-
dientes con las realidades locales, en la
practica esta posibilidad no se concretizé
con plenitud, y asi permanecieron barreras
para la consolidacion de modelos capaces
de responder a las necesidades de gestion
compartida del territorio (Moura et dl.,
2004; Alves, 2007; Klink, 2009).

La cooperacién intermunicipal implan-
tada por medio de este modelo institucio-
nal es definida como “compulsoria”, visto
que la competencia para instituirla es de los
Estados y la participacion de los municipios
es obligatoria. La presencia de esta caracte-
ristica en un instrumento de cooperacion
intermunicipal provocé una serie de barre-
ras en su plena realizacion, de las cuales se
destacan la organizacion estatal descenden-
te, el gran nimero de municipios, la ausen-
cia de una identidad regional y su fragilidad
juridica (Garson, 2009a; Machado, 2009).
En este contexto, a pesar de que las regio-
nes metropolitanas poseen en su esencia
la integracion de las funciones publicas de
interés comun, entre las cuales se encuen-
tra la gestion de los residuos sélidos, las
estructuras institucionales implantadas por
los Estados, de modo general, se limitaron
a las actividades de planificaciéon, con poca
o ninguna capacidad de impulsar la ejecu-
cion de los servicios publicos (Klink, 2009).

La conjuncién de estos factores al pro-
ceso de descentralizacion federativa y de-
mocratizacion, ocurrida al final de la década
de los ochenta, condujo al menoscabo de

las instituciones de cooperacién compul-
soria, acompanada de la valorizacion de los
arreglos de cooperaciéon voluntaria entre
los municipios, a saber: convenios de coo-
peracion y consorcios publicos (Machado,
2009; Ribeiro, 2007; Klink, 2009). En
contraposicion a los compulsorios, los arre-
glos de cooperacion voluntaria constituyen
instrumentos de cooperaciéon donde los
entes federativos deliberan voluntariamen-
te por la gestion asociada de los servicios
publicos de su responsabilidad, definiendo
los participantes, su organizacion juridica,
asi como los servicios objeto de la gestion
asociada (Peixoto, 2008; Ribeiro, 2007).

Alinclinarse sobre los recientes debates
envolviendo la gestion metropolitana en
Brasil, Klink (2009) insiere los consorcios
publicos dentro de un abordaje definido
como municipalismo regionalizado, en el
cual el consorcio representa un embrion
de un nuevo modelo institucional para la
gobernaciéon metropolitana con arreglos
mas amplios de colaboracién. De hecho,
el consorcio intermunicipal es insertado
de manera inevitable en las discusiones re-
ferentes a la gestién de RSU en las regiones
metropolitanas, propiciando la racionaliza-
cion de los recursos empleados, la mejoria
en la prestacion de los servicios y la gestion
integrada de los problemas sociales y am-
bientales, por intermedio de un instrumen-
to con seguridad legal (Phillipi y Aguiar,
2005; Lima, 2003; Cruz, 2002).

Vista la multiplicidad de criterios invo-
lucrados en el andlisis de la constituciéon y
funcionamiento de los consorcios ptblicos,
no es posible determinar, de modo general,
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las condiciones ideales de incentivo a la ges-
tion cooperada. Pero, aunque las condicio-
nes no sean claras, las variables “identidad
regional” y “asimetria de fuerzas” figuran
como factores preponderantes en el proce-
so de consolidacién de estos arreglos. Esta
constatacion es ain mas contundente en
las regiones metropolitanas, entendidas por
Klink (2009) como espacios de permanente
negociacion de conflictos entre diferentes
actores y escalas territoriales, donde las rela-
ciones de poder y los constructos mentales
condicionan las relaciones colaborativas.
En este contexto, todavia no estan cla-
ros los papeles de la identidad regional y de
la asimetria de fuerzas en los arreglos inter-
municipales de gestion de residuos sélidos
urbanos en regiones metropolitanas, ha-
ciéndose apremiante la comprension de su
influencia sobre las barreras y desatios im-
puestos a su plena realizacion. Delante de
lo expuesto, este articulo se vuelca sobre las
siguientes cuestiones-problemas: ;de qué
forma la asimetria de fuerzas existente entre
los municipios metropolitanos influencia
en la dindmica de estos arreglos? ;Cual es
el papel de la identidad regional en la faci-
litacién de la cooperacién intermunicipal?
¢«Los consorcios y los convenios presentan
niveles semejantes de identidad regional y
asimetria de fuerzas entre sus participantes?
Partiendo de las cuestiones-problema,
se presenta como objetivo general desarro-
llar un andlisis comparativo de los arreglos
intermunicipales de gestién de residuos
solidos urbanos establecidos en las regio-
nes metropolitanas de Curitiba (PR), Belo
Horizonte (MG) y Salvador (BA). Se parte

de la hipotesis de que la débil identidad re-
gional existente en los municipios, aliada a
la asimetria de fuerzas inherente a la propia
dindmica metropolitana, ha generado ba-
rreras a la plena realizacion de los arreglos
intermunicipales de gestion de residuos
solidos en las regiones metropolitanas de
Curitiba, Belo Horizonte y Salvador.

Considerando las cuatro dimensiones
fundamentales del desarrollo sostenible
apuntados por la Organizacion de las Na-
ciones Unidas (ONU, 2001) con base en la
Agenda 21 (CNUMAD, 2001), esta investi-
gacion concentra esfuerzos en el analisis de
la dimension politico-institucional, identifi-
cando el grado de influencia de la identidad
regional y de la asimetria de fuerzas en la
ejecucion de los mismos.

Con miras a alcanzar los objetivos
delineados, este articulo esta organizado
dentro de cuatro grandes secciones: ini-
cialmente se efecttia una construccion his-
térico-conceptual sobre el tema; después
se discuten cuestiones metodologicas, los
criterios adoptados y sus limitaciones; en
la secuencia se procede a la contextualiza-
cion y analisis de los casos estudiados; y, al
final, se discuten los resultados alcanzados
buscando relacionarlos con la discusion
tedrica impuesta.

2. Arreglos intermunicipales de
cooperacion voluntaria: breves
aportaciones historico-conceptuales

Los arreglos intermunicipales de coopera-
ciéon voluntaria emergen de la necesidad de
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actuacion conjunta entre los entes federa-
dos, impuesta por la creciente demanda de
racionalizacion de recursos financieros y de
coordinacion estratégica de politicas publi-
cas regionalizadas. En Brasil, la utilizacién
de estos arreglos ha correspondido a mo-
mentos de mayor autonomia y descentra-
lizacién federativa, caracterizandose como
instrumentos de coordinacion. A pesar de
que los consorcios y convenios no sean ins-
trumentos recientes, su adopcion en cuanto
mecanismo de cooperacion intermunicipal
se disemina en Brasil apenas en la década de
1990 como parte de la estrategia de des-
centralizacion de algunas politicas ptblicas.

Concomitantemente, su reglamenta-
cién legal remonta al mismo periodo. La
Enmienda Constitucional N° 19 (1998)
constituye un marco inicial de este proceso,
alterando el Articulo 241 de la Constitu-
ciéon Federal de 1988, y pasando a prever
la gestion asociada de servicios publicos.
Posteriormente, el marco juridico se con-
solida por medio de la aprobacién de la Ley
de los Consorcios Publicos (Ley N° 11.107
[2005], Decreto N° 6.017 [2007]), am-
pliando la gama de alternativas para pres-
tacion de servicios publicos: ademas de
la prestacion directa e indirecta, se regla-
mentd la gestion asociada en el dmbito de
la cooperacién interfederativa (consorcio
publico o convenio) (Peixoto, 2008; Ri-
beiro, 2007, Monteiro, 2009; Fortini y
Rocha, 2009).

Basandose en lo dispuesto por la referi-
da ley, se puede afirmar que los consorcios
y convenios, aunque constituyen arreglos
institucionales de funciéon semejante, po-

seen grados de alcance diferenciados. Los
convenios de cooperacion son entendidos
COmMO meros ajustes o pactos, mientras
los consorcios ptiblicos constituyen contra-
tos celebrados entre los municipios por
medio de los cuales se crea una institucion
con representatividad juridica adecuada.
De esta forma, mientras el convenio de
cooperacion establece apenas una transfe-
rencia parcial de competencias entre entes
de la federacion, el consorcio publico pue-
de recibir la titularidad de estos servicios
(Ribeiro, 2007; Peixoto, 2008; Fortini y
Rocha, 2009).

Este entendimiento solamente fue po-
sible después de la aprobacion de la Ley de
los Consorcios Publicos, siendo observada
una gran fragilidad juridica en la adopcion
de los consorcios intermunicipales y conve-
nios de cooperacion en el periodo anterior.
En lineas generales, ambos eran entendidos
como instrumentos de semejante institu-
cionalidad por los gestores publicos, si-
tuacion que condujo al establecimiento de
una serie de convenios de cooperacion me-
tropolitanos, muchos vigentes hasta hoy,
visando el compartimiento de unidades de
destino final de residuos solidos urbanos
(Lima, 2003).

La aprobacion de la Ley N© 11.107
(2005), aunque disponga sobre los con-
sorcios publicos latu sensu, trajo particular
contribucion para el sector de saneamiento
basico, foco de intensa reestructuracién
regulatoria en los tltimos anos. Se destaca
en este contexto la Ley N°© 11.445 (2007),
que establece las directrices nacionales para
el saneamiento basico, y la Ley N°© 12.305
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(2010), de la Politica Nacional de Residuos
Solidos, que se armonizaron con la Ley de
los Consorcios Publicos en lo que atane
a la gestiéon asociada.? Con el objetivo de
sintetizar el proceso historico de la forma-
lizacién de consorcios publicos en Brasil, la
figura 1 presenta las principales leyes orga-
nizadas en una linea de tiempo.

Es en este contexto que el consorcio
publico ha sido adoptado como arreglo
colaborativo integrante de la estrategia
de descentralizacion de algunas politicas
publicas, posibilitando una organizacién
microrregional, conformada segun las de-
mandas locales, estimulando mudanzas ins-
titucionales que modifiquen el panorama
actual de gestion de residuos soélidos (Cruz,
2002; Lima, 2003; Peixoto, 2008). Este
instrumento adquiere gran expresividad en
las regiones metropolitanas, que responden
por cerca de 60% de los residuos generados
en el pais, donde la eventual gestion inade-

cuada genera impactos de gran magnitud
(IBGE, 2010a).

Sin embargo, a pesar de que los con-
sorcios emergen como una alternativa de
gestion del territorio metropolitano, su
proceso de constitucion y funcionamiento
no esta exento de desafios e zmpasses. Dos
aspectos se destacan: la ausencia de una
identidad regional, dificultando la cons-
truccion de una “conciencia metropolita-
na” de gestion del territorio; y la asimetria
de fuerzas, o sea, el desequilibrio de po-
deres econdmicos e institucionales de los
municipios que, pese a ser inherente a la
dindmica metropolitana, influencia en las
condiciones de negociaciones entre los
municipios (Klink, 2009; Machado, 2009;
Leal, 2007; Cruz, 2002).

Aunque las dificultades en la construc-
cion de la identidad regional sean verifica-
das en todas las experiencias de cooperacion
tederativa, ellas son particularmente expre-

Figura 1. Principales leyes de formalizacion de consorcios publicos en Brasil

1988
Emenda Const. n°19 alterou o art.
241 daConstitui¢io, ¢ introduziu
L o . 1998 o conceito de consdrcio publico e
Cria¢do de inlimeros consorcios —T— M gestdo associada de servigos pablicos
publicos. Em 2001, s6 na drea da
saude, haviam 1.?69 municipios 2005 Lei n® 11.107 /05 - Conséreios
consorciados. T j— Pablicos
; ; 2007, Decreto 6.017 /07 -
lei n° 12.305 /10 - Politica Regulamenta a Lei de Consorcios
Nacional de Residuos Sélidos Pablicos
Decreto n® 7.404 /10 - —3 2010 Lein® 11.445/07 - Politica
Regulamenta a Politica Nacional de Nacional de Saneamento Bésico
Residuos Solidos

Fuente: elaboracién propia, adaptado de Ribeiro (2007).

GESTION DE RESIDUOS SOLIDOS EN REGIONES METROPOLITANAS

2 Mientrasln primera defi-
ne el consorcio como 1unico
acuerdo institucional apto
para la prestacion regio-
nalizada de los servicios
publicos de saneamiento
bdsico (siendo vetadn ln
utilizacion de convenios
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3 Cruz (2002) y Alves
(2007) también investi-
gan los desafios al estable-
cimiento de la identidad
regional, por medio del
andlisis del contexto histd-
rico de consolidacion de los
espacios metropolitanos en
el pais, pero sin mencionar
expresamente el concepto
de path dependence.

* Lo “asimetrin de fuer-
zas” es conceptuada por
Machado (2009) como el
desequilibrio de poderes
institucionales v econd-
micos de los actores y or-
ganizaciones, generando
desniveles de condiciones
de negociacion entre los
Jugadores.
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sivas en los consorcios formados en regio-
nes metropolitanas donde los condicionan-
tes involucrados en su proceso de creacion
condujeron a una postura autocentrada de
los municipios. Machado (2009), Garson
(2009a) y Klink (2009) abordan esta cues-
tion por medio del concepto de path depen-
dence (trayectorias dependientes), aplicada
a la mudanza institucional, mediante la cual
se afirma que las acciones y acontecimientos
pasados influencian profundamente en las
decisiones tomadas por los gestores pabli-
cos en el presente, interfiriendo en las insti-
tuciones y modelos mentales adoptados por
los actores involucrados.? En ese sentido se
observa que la descentralizacion federativa
promovida en la década de 1980, tenien-
do como principal marco la Constitucién
Federal de 1988, cumple un papel funda-
mental en la conformacion de los actuales
obstaculos a la cooperacion en los espacios
metropolitanos.

También es necesario destacar que la
propia dindmica inmanente a la configura-
cién actual de las RM, compuestas por gru-
pos de municipios con fuertes diferencias
socioecondmicas, se traduce en estructuras
fiscales diversas, presumiendo, asi, diferen-
tes prioridades de actuacion de los gestores
publicos (Garson, 2009a; Klink, 2009;
Machado, 2009).

Ademas de influenciar directamente en
el proceso de consolidaciéon de una iden-
tidad regional, las disparidades entre los
municipios integrantes de las regiones me-
tropolitanas también son analizadas por
diversos autores segin la “asimetria de
fuerzas™ vy sus efectos decurrentes. Aunque

el concepto original envuelve la premisa
basica de que la ausencia de homogeneidad
de fuerza, entre los municipios, compro-
mete el equilibrio de la accién consorciada,
algunos estudios apuntan en la direccion
contraria, identificando casos en que la
presencia de una mayor asimetria entre
los actores favorecio la actuaciéon conjunta
(Cruz, 2002; Alves, 2007; Klink, 2009;
Garson, 2009a; Machado, 2009).

Otros autores ven con grados diferentes
de desconfianza el papel de la heterogenei-
dad de los actores en las experiencias de
cooperacion horizontal. Garson (2009a)
destaca que la relacion de disparidad entre
el municipio-polo y los municipios polari-
zados, a pesar de ser inherente a la dinimica
metropolitana, puede generar dificulta-
des en el establecimiento de experiencias
asociativas, tendiendo a una distribucién
desigual del poder decisorio y de la carga
financiera involucrada. Alves (2007) co-
rrobora lo expuesto, afirmando que en esta
situacion los municipios de menor fuerza
pueden dudar de que sus intereses sean
atendidos mientras el municipio mas fuerte
puede dispensar ese tipo de articulacion.

Abordando la cuestiéon bajo la misma
optica, Cruz (2002), Leal (2007) y Peixo-
to (2008) levantan la hipotesis de que los
consorcios en regiones metropolitanas se
transformen en un instrumento de regiona-
lizacién de los servicios publicos orientados
segun las demandas del municipio-polo.
De esta forma, Cruz (2002) cuestiona la
real posibilidad de que los consorcios se
estructuren de forma autosuficiente, sin
la preponderancia del municipio-polo.
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Colaborando con esta discusiéon, Garson
se basa en la Teoria de la Acciéon Colectiva
de Olson (1965, en Garson, 2009b) para
desarrollar lo que denomina Teoria de la
Accion Institucional Colectiva (TAIC), en la
cual afirma que las organizaciones prefieren
la fuerza de la unién a su esfuerzo aislado,
pero que siempre que sea posible ellas bus-
caran beneficiarse del resultado de la accion
colectiva sin incurrir en costos.

Sin la presuncion de agotar los debates
sobre esta cuestion, Klink (2009) mani-
fiesta que los arreglos de gobernaciéon me-
tropolitana se caracterizan esencialmente
por su imperfecciéon continua, cuya me-
jora constante envuelve el incremento de
la eficiencia y el control social colectivo
para inducir la participaciéon de diversas
escalas y agentes sociales e instituciona-
les involucrados. Vista la multiplicidad de
criterios involucrados en el analisis de la
constitucién y funcionamiento de los con-
sorcios publicos, no es posible determinar,
de modo general, las condiciones ideales
de incentivo a la gestién cooperada. Pero
aunque las condiciones no sean claras, las
variables identidad regional y asimetria de
fuerzas figuran en cuanto factores prepon-
derantes en el proceso de consolidacion de
estos arreglos.

3. Metodologia de la investigacion

Se adoptd la metodologia de “multiple
estudio de caso”, en el cual se analiza, de
forma profunda, un fenémeno contem-
poraneo caracterizado por la coexistencia

de multiples fuentes de evidencias y por
la indefinicion entre fenémeno y contexto
(Yin, 1994). En relacion con el recorte del
analisis se defini6 el estudio de caso de los
arreglos intermunicipales de gestion de
residuos solidos localizados en las regiones
metropolitanas de Curitiba (PR), Belo Ho-
rizonte (MG) y Salvador (BA) (figura 2),
seleccionados primordialmente segun los
criterios presentados en el cuadro 1.

3.1 Fases de la investigacion

Para permitir que los estudios desarrollados
se introduzcan en un modelo consistente
de andlisis, la investigacion fue estructurada
a partir de dos fases complementarias. La
primera fase, descriptiva, buscé caracterizar
los arreglos de gestion de residuos sélidos
analizados, con miras a la comprension de
la dindmica en la cual estdn insertados. Se
adopto el analisis bibliografico y documen-
tal, y se realizaron entrevistas con actores-
clave locales, como técnicas de investiga-
ciéon (Yin, 1994). En cuanto a la seleccion
de los entrevistados, se definié la relacién
de 25% de los municipios integrantes de
cada arreglo estudiado,’ para poder captar
diferentes percepciones. Por ultimo, se
juzgo relevante entrevistar a los érganos de
gestion metropolitana, teniendo en cuenta
su relevancia en los arreglos estudiados.
Partiendo de estos criterios fueron reali-
zadas trece entrevistas, entre septiembre y
diciembre de 2010.

Posteriormente, la fase analitica busco
discutir las cuestiones establecidas en este
trabajo a partir de la aplicacién de un cues-
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Figura 2. Cartograma de localizacién de los Arreglos Intermunicipales estudiados
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de los arreglos estudiados en el manejo de | Para ello, el universo investigado incluy6
los residuos sélidos, en la racionalizacién | gestores municipales, 6rganos de gestion
de recursos financieros y en la integracién | metropolitana, entidades académicas y Or-
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Cuadro 1. Criterios de seleccién para los estudios de caso

Criterio

Comentarios

1. Semejanza en los patrones
de centralidad y concentracion
de poderes sociales y
econdémicos en las regiones
metropolitanas estudiadas.

Este criterio se fundamenté en el estudio Regiones de influencia de lns
ciudades, elaborado por el IBGE en 2007 con el fin de establecer un cuadro
referencial sobre la red urbana brasilena, jerarquizando los centros urbanos.
Por tanto, los mismos fueron jerarquizados en cinco grandes niveles, que

a su vez fueron subdivididos (IBGE, 2008). Los centros urbanos de Belo
Horizonte, Curitiba y Salvador se presentan en la misma escala jerdrquica
(metrépolis 1C), dado que ratifica la eleccién de las regiones metropolitanas
(RM) por la semejanza de centralidad y concentracién de poderes
socioeconémicos.

2. Las RM de Curitiba, Belo
Horizonte y Salvador fueron
creadas en la década de 1970,
durante el Régimen Militar,
presentando un modelo de
gestion metropolitana similar
hasta el final de la década de
1980.

Se observa, entretanto, que a partir de la promulgacién de la Constitucion
Federal de 1988 cada una de las RM analizadas desarrolla una prawis particular
de gestién, directamente relacionada al contexto politico e institucional

en el cual estaban inseridas. Se parte del presupuesto de que los modelos
diferenciados de gestion metropolitana conducen a construcciones mentales
diferenciadas de percepcién en cuanto a los arreglos intermunicipales
voluntarios.

3. Los tres casos estudiados

se encuentran en momentos
diferentes en relacion con

el proceso de consolidacién
de los respectivos arreglos
intermunicipales de gestion de
residuos sélidos urbanos.

La RM de Salvador se caracteriza por la existencia de cuatro convenios de
destinacion final compartida, establecidos en los afos noventa, a partir de

la iniciativa del 6rgano de gestion metropolitana. Ya en la RM de Curitiba,

se identifica un consorcio intermunicipal desde 2001, integrado por veinte
municipios que, hasta el presente momento, no consiguieron concretizar

su objetivo primordial de implantar el Sipar, alternativa desarrollada debido
al agotamiento del Vertedero Sanitario de la Caximba. Por fin, en la RM

de Belo Horizonte se observa un panorama diferente con la institucién de
un consorcio publico en 2009, compuesto por nueve municipios (sin el
municipio-polo). Su institucién presenta un panorama favorable, en el cual se
verifica la financiacién federal para consorcios publicos de gestién de residuos
sOlidos, aliada a la actuacién del Gobierno estatal en el fomento de estos
arreglos.

Fuente: elaboraciéon propia.

ganizaciones no Gubernamentales (ONG),
seleccionados conforme con los siguientes

criterios:

* Organos de gestion metropolitana: se
juzgd relevante su participacion, segin
su papel desempeniado en la formacion

de los arreglos intermunicipales estudia-
dos.

* Gestores municipales: se busco aplicar
el cuestionario al gestor publico direc-
tamente involucrado con el respectivo
arreglo de gestion de residuos solidos
en cada uno de los municipios involucra-

GESTION DE RESIDUOS SOLIDOS EN REGIONES METROPOLITANAS

tndonos 2)
188



0 Se adoptd el entendimien-
to de Simoes (2007), para
quien todas las asociacio-
nes de derecho privado sin
fines lucrativos que rea-
lizan acciones de interés
putblico son consideradns
Organizaciones No Gu-
bernamentales (ONG).
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dos. Al final del periodo de recoleccion
de datos, se alcanz6 una tasa de respues-
ta equivalente a 93,75%, obteniendo 30
respuestas dentro de un universo de 32
entrevistados.

e Entidades académicas: la eleccion de
los docentes fue precedida por el le-
vantamiento de los programas de pos-
grado, stricto sensu, que desarrollan in-
vestigaciones referentes a la gestion de
residuos solidos en cada una de las RM
estudiadas. Posteriormente, se analizé el
curriculo de los docentes, accién proce-
dida del contacto con los investigadores
seleccionados con miras a verificar la
asertividad de la seleccion. Se definié
la participacion de dos docentes vin-
culados a dos programas de posgrado
para cada RM, para captar mas de una
percepcion por entidad. Paralelamente,
se juzgo relevante la participacion de un
investigador vinculado al Observatorio
de las Metropolis nucleos: Curitiba, Be-
lo Horizonte y Salvador.

* Organizaciones No Gubernamentales
(ONG):® se estipul6 una relacion de 25%
del nimero de municipios para la se-
leccion de ONG de actuacion local, que
fueron sumadas a dos ONG de alcance
regional, pero que se hacen presentes
en los recortes territoriales estudiados.

Partiendo de estos criterios se obtuvie-
ron 63 respuestas, distribuidas entre las tres
regiones metropolitanas. Para su obtencion
se establecié contacto con los entrevista-
dos, con el fin de confirmar su relacién con
el arreglo estudiado. En seguida, se aplico

el cuestionario, entre octubre y diciembre
de 2010, por medio del Qualtrics Survey
Software®.

Para el andlisis cuantitativo fueron pro-
puestos dos indicadores para medir las va-
riables principales del analisis establecido
(I,z. Indicador de Identidad Regionale I,
Indicador de Asimetria de Fuerza), cuyo
resultado permiti6 inferir acerca de su in-
fluencia en la dindmica de los estudios de
caso. Conforme conceptiian Nahas (2002)
y Jannuzzi (2002), el uso de indicadores
permite cualificar un aspecto determinado
de la realidad, atribuyendo valores numé-
ricos al objeto analizado. En ese sentido,
los indicadores constituyen instrumentos
de cuantificacion de variables, volviéndolas
mensurables, y facilitando su comprension.
Garcia (2001) contribuye con lo expuesto
resaltando que las variaciones de grandeza
de los indicadores deben ser particulariza-
das para cada estudio de caso, con el fin de
establecer el grado de significancia de sus
oscilaciones en cada contexto especifico.

Para aumentar la confiabilidad en los
resultados, cada indicador fue relacionado
con tres preguntas, incluyéndose de este
modo cuestiones de control que, conforme
lo apuntado por Gil (2002), posibilitan la
comprobacion y la veracidad de las informa-
ciones. Las preguntas fueron de naturaleza
cerrada, de seleccion multiple, por medio de
las cuales el entrevistado emitié un juicio
dentro de una escala con diferentes grados de
intensidad para un mismo {tem, variando
de “muy débil” a “muy fuerte” (figura 3).
Las respuestas fueron relacionadas con un
grado de intensidad numérico. Deliberada-
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Figura 3. Escala de puntaje de las preguntas de seleccién multiple
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mente fue excluida la posicién intermedia
de la escala de puntuacion, imposibilitando
a los entrevistados a no emitir un posicio-
namiento en relacién con las cuestiones.
La figura 4 presenta la formula de cal-
culo de los indicadores I, (Indicador de
Identidad Regional) y I, (Indicador de
Asimetria de Fuerzas) donde los valores
son obtenidos por la division de la suma de

la puntuacién de las tres respectivas cues-

amplitud obtenida a partir de la misma clase
de respondientes.

El anilisis cualitativo de I, presupone
la identificacién de analogias entre el valor
del indicador y el proceso de constitucion
de cada arreglo estudiado. Al interpretar el
fenémeno, por medio del concepto de path
dependence, se puede evidenciar una corre-
lacién entre el grado de identidad regional
obtenida de los gestores municipales, el

Figura 4. Férmula de calculo de los Indicadores de Identidad Regional y Asimetria de Fuerzas

QlfR + Q2IR + QSIR
Puntuacién Miéxima (+15)

IR —

Q1 s +Q2 45 +0Q3 4
Puntuacién Miéxima (+15)

Z

tiones por la maxima puntuacion posible,
resultando en una amplitud que variara
entre 0 y 1, siendo 1 el mayor valor en la
escala de puntuacion.

A partir de los valores medios” de cada
grupo de actores entrevistados fue realiza-
do un analisis estratificado para cada arre-
glo estudiado. Complementariamente, se
examino el coeficiente de variacién de cada
caso investigado, con el fin de verificar la

nivel de integracion a la dindmica metro-
politana y el tiempo que cada municipio
es involucrado en el arreglo de gestion de
residuos solidos urbanos (Machado, 2009;
Garson, 2009a; Klink, 2009). El analisis de
los patrones resultantes de correlaciones
puede resultar en un patrén peculiar y por
lo tanto revelar pistas sobre el papel de los
arreglos institucionales en la formacién de
la identidad regional.
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7 A pesar de que lo uti-
lizacion de ln medin in-
curra en el riesgo de la
distorsion de los valores,
el pretest ejecutado por el
autor permitio concluir
que su aplicacion es mas
adecuadn, en compara-
cion con ln mediana y ln
moda, yao que el universo
de gestoves publicos muni-
cipales entrevistados, en lns
regiones metropolitanas de
Belo Horizonte y Salvador,
es relativamente pequenio.
Para agregar mayor pre-
cision al andlisis realiza-
do o partir de los valores
medios, también fue con-
siderado el coeficiente de
variacion de cadn estrato.
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El examen de la conducta del I, con-
textualizado en cada realidad, puede evi-
denciar un patrén de poderes caracteristico
para cada arreglo. Los resultados contribu-
yen a la evaluacion del grado de influencia
de la asimetria de fuerzas en los experimen-
tos estudiados cuya discusion se basa en
dos posiciones controvertidas: para Cruz
(2002), Leal (2007) y Peixoto (2008), la
asimetria de fuerzas tiende a establecer un
arreglo de regionalizacién guiado por las
demandas del municipio-polo; ahora bien,
para Machado (2009), la presencia de un
actor asimétrico en el proceso puede facili-
tar la realizacion de los arreglos de coope-
racion intermunicipal.

Es necesario resaltar que la investiga-
cién empirica realizada presenta restriccio-
nes de orden metodologico, puesto que la
misma se basa en un estudio de percepcion,
y de este modo esta sujeta al punto de vista
de los entrevistados, cuya postura politica
¢ ideologica, especialmente de los gestores
publicos participantes, puede influenciar
en sus respuestas. Sin embargo, se entiende
que las limitaciones de investigacion son
caracteristicas intrinsecas a su propia na-
turaleza y estan directamente relacionadas
con el desarrollo de trabajos futuros.

4. Estudios de caso
4.1 Region metropolitana de Curitiba
La regiéon metropolitana de Curitiba

(RMC) estd compuesta por 26 municipios,
entre los cuales se encuentra la capital del

estado de Parand, retine 3,16 millones de
habitantes (30,7% de la poblacién esta-
tal) dentro de un recorte de 15,5 mil km?
(8% del Estado), que responde por cerca
de 40% del p1B paranaense (IBGE, 2010;
COMEC, 2006). Dentro del panorama me-
tropolitano las discusiones relativas a la
problematica de los residuos solidos ya se
hacian presentes desde el final de la década
de 1990, cuando el Vertedero Sanitario de
la Caximba, unidad de destino final utili-
zado por 18 municipios metropolitanos, se
aproxim¢ a su capacidad maxima.

Fue en este contexto que se desarrolld
el Programa de Saneamiento Ambiental
(Prosam), elaborado por el Gobierno del
Estado de Parana, entre 1993 y 2000, por
medio de financiacién del Banco Mundial,
teniendo como objetivo mejorar las con-
diciones de vida de la poblacion, a partir
de inversiones en saneamiento ambiental
(Santos, 2009; coMEC, 2000). Entre sus
propuestas se destaca la del Sistema Regio-
nal de Transferencia de RSU para Colecta,
Transporte y Destino Final (SRT).

Desarrollado entre 1996 y 2000, ba-
jo la coordinacién de Comec (6rgano de
gestion metropolitana), el proyecto busco
implantar mejorias en la gestion de residuos
solidos dentro de la RMC a partir de la im-
plantacién de un Vertedero Sanitario en la
porcion norte del recorte metropolitano
(Entrevistado A, 2010; coMEc, 2000).
Los estudios para su implantacion definie-
ron un area en el municipio de Rio Branco
do Sul como el local mas apto a recibirlo
(Conresol, 2008b); sin embargo, a pesar
de ser técnicamente viable, el desarrollo
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del proyecto considerd, de forma tardia, la
opinién de la poblaciéon local, generando
gran movilizacién popular contraria, que
culminé en la renuncia de la propuesta en
2000 (Entrevistado A, 2010).

En el ano siguiente, debido al agota-
miento del Vertedero de la Caximba, el al-
calde de Curitiba convocé a los demas mu-
nicipios usuarios para discutir la cuestion.
Se penso en la creaciéon de un consorcio
intermunicipal, visto por los mismos como
una evolucién de la utilizacién conjunta
del Vertedero Sanitario. El progreso en
las negociaciones, acompanado del apoyo
técnico de Comec, condujo a la formaciéon
del Consorcio Intermunicipal para Gestion
de Residuos Solidos Urbanos (CONRESOL)

atn en 2001. Actualmente, Conresol es-
td compuesto por veinte municipios, que
retinen 3.040.427 millones de habitantes
en 8.773,93 km? (IBGE, 2010) (figura 5).

Un aio mas tarde, en 2002, ocurrié un
proceso licitatorio para construccion de un
nuevo vertedero sanitario, el cual seleccioné
dos propuestas que no obtuvieron licencia-
miento ambiental debido a la falta de anuen-
cia del municipio y a la instauracién de una
accion civil publica (Entrevistado A, 2010;
Entrevistado C, 2010). Debido al fracaso
de la iniciativa, Curitiba se vio obligada a
ampliar el Vertedero Sanitario de la Caximba
(rmc, 2010a; CONRESOL, 2008b).

El cambio de Gobierno de Parana, en
2003, de alineamiento politico contrario

Figura 5. Municipios integrantes de Conresol, segtin el afio de integracion al consorcio

Fuente: elaboraciéon propia, basado en PMC (2010a).
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8 Considerando ln genera-
cion medin dinvia (2,4 mil
ton), el valor a ser pagado
o los Vertederos particuln-
res autorizados ($ 47,00
reales por toneladn), el
maximo valor a ser pa-
gado por la operacion de
Sipar ($ 73,00 reales por
tonelndn), segin ln Con-
vocatoria de Licitacion, y
el precio medio del dolar
en febrero de 2011 de R$
1,66.
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al del alcalde de Curitiba y del gobernador
anterior, resulté en la fragilidad del cuerpo
técnico de Comec, culminando en la reduc-
cién del apoyo técnico, desarrollado junto
al Conresol. En este periodo, la Alcaldia
de Curitiba buscé sensibilizar los demas
municipios, con el fin de convencerlos de
ceder dreas para unidades de destino final,
iniciativa que no logré éxito (Lopes, 2007).
Se debe atin destacar que la disputa politica
entre el gobernador y el alcalde de Curiti-
ba presentd desdoblamientos dentro del
propio consorcio, donde algunos alcaldes
partidarios del gobernador pasaron a editar
leyes que prohibian el recibo de residuos de
otros municipios. Debido al fracaso en la
seleccion de areas, fue necesaria una segun-
da expansion del Vertedero de la Caximba
en 2004 (PMC, 2010a), medida acompa-
nada por una gran movilizaciéon popular
contraria (Entrevistado A, 2010).

En el ano 2006 Conresol elaboré un
modelo tecnolégico denominado Sistema
Integrado de Procesamiento y Aprovecha-
miento de Residuos (Sipar), con el objetivo
de promover el maximo aprovechamiento
de los residuos, de forma que el destino en
el vertedero sanitario fuera limitado a 15%
de residuos (pMcC, 2010a). En el ano si-
guiente, Conresol procedi6 a la elaboracion
del Plan de Gerenciamiento de Residuos
Solidos (PGRS) y al de una convocatoria de
licitacién, con miras a la implantacion del
Sipar (Conresol, 2008a).

La licitaciéon fue iniciada en 2007, pe-
ro no fue concluida debido a una serie

de acciones judiciales impetradas por las
empresas participantes (Gabardo, 2010;
Nascimento, 2009; Entrevistado F, 2010).
Previendo que el embrollo no serfa solucio-
nado en tiempo habil, Conresol opto por la
acreditacion de vertederos particulares, que
pasaron a ser el destino final de los residuos
de los municipios consorciados por un pla-
z0, que ya ha sido pospuesto, de 24 meses,
evitando asi el colapso de los sistemas mu-
nicipales de gestién de RSU (Entrevistado
C,2010). Actualmente Conresol concentra
esfuerzos en la resolucion de las pendencias
juridicas que paralizaron el proceso licitato-
rioy en la negociacion junto a Mandirituba,
municipio metropolitano preferido para la
instalacion del sistema, que posee un decre-
to municipal que impide el recibimiento de
residuos de otros municipios (Entrevistado
C, 2010; pmcC, 2010D).

Partiendo del panorama delineado, se
presenta la hipotesis de que la iniciativa
privada pudo haber influenciado o difi-
cultado, de alguna forma, el andamiento
de la concurrencia puablica, en tanto pudo
haber visto que su fracaso obligatoriamente
conduciria a la contrataciéon de vertede-
ros particulares. A pesar de la imposibi-
lidad de comprobar esta suposicion, se
debe resaltar el innegable atractivo finan-
ciero del negocio, que envuelve valores de
$ 5,62 millones de délares al mes para los
vertederos autorizados, y $ 8,72 millones
de dolares al mes para la concesionaria que
operara el Sipar.®
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4.2 Region metropolitana
de Belo Horizonte

La region metropolitana de Belo Horizon-
te (RMBH) esta formada por 34 municipios,
entre los cuales se encuentra la capital del
estado de Minas Gerais, y agrupa 4,88 mi-
llones de habitantes (25% de la poblacién
estatal) dentro de un recorte territorial de
9,5 mil km?, responsable por 22% del PIB
estatal (IBGE, 2010). En cuanto a la cues-
tién de los residuos solidos, se debe des-
tacar que hasta la década de 1970 ningtin
municipio metropolitano disponia ade-
cuadamente sus residuos, siendo practica
generalizada la disposicion en vertederos
a cielo abierto.

El primer vertedero sanitario fue insta-
lado en Belo Horizonte en 1975, consti-
tuyéndose como modelo operacional por
muchos anos debido a una serie de innova-
ciones, por ejemplo, la exploraciéon de gas
metano y la implantacién de una usina de
reciclaje (Simoes, 2004). En la década de
1990 los dos mayores municipios, después
de la capital minera, también buscaron
adecuarse: en 1996 el municipio de Betim
inicio la operacion del Vertedero Sanitario
de Citrolandia, primero en obtener licen-
ciamiento ambiental en Minas Gerais (PMB,
2010; Entrevistado H, 2010) y en el ano
posterior Contagem implant6 su vertedero
sanitario (PMCO, 2010).

Pese a los avances, se observa que al
final de la década de 1990 todos los demas
municipios de la RMBH utilizaban basurales.
Este panorama presento senales de rever-
sién en 2001 con la instalacién de usinas

de seleccién y compostaje en Florestal y
Sao Joaquim de Bicas (FEAM, 2010; Entre-
vistado J, 2010), pero solamente fue efec-
tivamente combatido en 2003 a partir del
Programa “Minas sin basurales”, teniendo
como metas la reducciéon de 80% de los
basurales y la disposicién adecuada de 60%
de los residuos (FEAM, 2010).

Datos de la FEAM (2010) apuntan ha-
cia una mejora sustancial en el panorama
metropolitano, observandose una drastica
reducciéon del uso de los basurales (65%)
entre 2001 y 2009, que fue acompanado
con el aumento del uso de vertederos sa-
nitarios (300%). Es necesario destacar que
esta mejoria no se relaciona solamente con
el niimero de vertederos sanitarios, sino
también con su utilizacién conjunta: cinco
vertederos son utilizados por quince mu-
nicipios metropolitanos.

En Betim, de manera analoga al proce-
so experimentado en la RM de Curitiba, se
registra la aproximacién del agotamiento
del Vertedero Sanitario de Citrolandia,
que, incluso, ya evidencia senales de mo-
vilizacion popular (Entrevistado H, 2010;
Rocha, 2009; Rocha, 2010). Para dar en-
caminamiento a la cuestion, los munici-
pios usuarios del vertedero —Betim, Mario
Campos, Sao Joaquim de Bicas, Igarapé y
Sarzedo— pasaron a discutir una solucién
conjunta. Con la evolucién de las nego-
ciaciones, los municipios de Brumadinho,
Mateus Leme, Juatuba e Ibirité se inte-
graron a la discusién, culminando en la
creacion del Consorcio Medioparaopeba-
no de Gestion de Residuos Solidos Urba-
nos (COMPARESOLURB) en mayo de 2009,
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¢ Los municipios del cCOM-
PARESOLURB también in-
tegran el Consorcio Inter-
municipal de Salud del
Medio Paraopeba (Cis-
mep) v el Consorcio Inter-
municipal de lo Cuenca
Hidrogrifica del vio Pa-
raopeba (Cibapar).
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que abarca nueve municipios, 720.173 ha-
bitantes y 1.736 km? (figura 6).

Se debe resaltar el importante papel
ejercido por Betim, visto por los entrevis-
tados como el municipio de mayor apor-
te, de cuerpo técnico mejor cualificado y
mayor generador de residuos, factores que
naturalmente lo condujeron a la funcién
de articulador regional. Conjuntamente, se
observa la actuacion de los arreglos metro-
politanos, especialmente la Asociacién de
Municipios de la RMBH (Granbel) y la Agen-
cia de Desarrollo Metropolitano (ADM),
entendidos como foros de discusion de los
problemas enfrentados por los municipios,

garantizando el contacto sistemdtico en-
tre los gestores publicos y ampliando las
posibilidades de alianzas (Entrevistado H,
2010; Entrevistado 1, 2010; Entrevistado
J,2010). Se destaca también que las accio-
nes desarrolladas fueron fortalecidas por el
éxito de otros consorcios’ implantados en
la region, resultando en una vision positiva
del consorcio en cuanto a instrumento de
integracion de politicas publicas.

Al reducirse la escala de analisis, se perci-
be que el consorcio se sitia en la Cuenca del
rio Paraopeba, uno de los afluentes del rio
San Francisco (Ministerio dalntegragao Na-
cional, 2004). Para el entrevistado G (2010),

Figura 6. Consorcio medioparaopebano de gestion de residuos sélidos urbanos

GUYIAD [ NEMRATS WO UMBANDS

Fuente: elaboracién propia.
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la localizacién en esta cuenca fue un factor
clave para la concretizacion del consorcio,
por la disponibilidad de recursos federales
provenientes del proyecto de Revitalizacion
de la Cuenca del San Francisco que, entre
otras acciones, financié consorcios para
gestion de RSU.

Contrariando el pensamiento del en-
trevistado G (2010), para los municipios
contactados el proceso de entendimiento
entre los mismos constituy6 el elemento
primordial para la formacién del consor-
cio, siendo el recurso federal interpretado
como incentivo adicional (Entrevistado H,
2010; Entrevistado I, 2010; Entrevistado
J, 2010). Actualmente el Comparesolurb
dispone de $ 400.000 reales para su ins-
titucionalizacién y para la realizaciéon de
estudios que contemplen la implantacién
de instalaciones conectadas a la gestion de
residuos (Entrevistado G, 2010; Entrevis-
tado I, 2010).

En este momento se encuentra en ela-
boraciéon el “término de referencia” para
la realizacion de concurrencia publica para
la implantaciéon del nuevo vertedero sa-
nitario (Entrevistado H, 2010). En este
contexto se debe alertar por el riesgo en el
proceso licitatorio, que de manera analoga
al Conresol, puede ser objeto de acciones
judiciales requeridas por las empresas con-
currentes culminando en el retraso de su
conclusion. Aunque se trate inicamente de
una hipétesis, emprendimientos particula-
res pueden volverse viables al considerarse
un escenario en el cual el consorcio se veria
obligado a contratar vertederos sanitarios
privados. Estas cuestiones apuntan hacia la

disputa por bastidores en la iniciativa priva-
da fomentada por los lucrativos contratos
de gestion de residuos solidos urbanos en
las rRM.

4.3 Region Metropolitana de Salvador

La region metropolitana de Salvador (RMS)
esta formada por 13 municipios, entre ellos
se encuentra la capital del estado de Bahia,
retne 3,57 millones de habitantes (25%
de la poblacién estatal) dentro de 4,35 mil
km?, y responde por 45% del p1B bahiano
(1BGE, 2010; Conder, 2010a). En el ambito
metropolitano, la cuestion de los residuos
solidos urbanos se volvié foco de accion a
partir de 1975, cuando Conder (6rgano de
gestibn metropolitana) elabor6 una serie
de estudios para los municipios de la RMS,
donde hasta entonces se utilizaban basura-
les (Entrevistado K, 2010). Se registra en
esta época una preocupacion de la Alcaldia
de Salvador, que cerr6 su vaciadero a cielo
abierto, pasando a utilizar otra 4rea en la
que, posteriormente, se formé un nuevo
basural (Basural de Canabrava), utilizado
entre 1973 y 1991 (pms, 2010; Limpurb,
2007). Ademas de Salvador, Camagari tam-
bién se destaca en la RMS fundando en 1978
la Limpec, empresa publica responsable por
la implantacién de un vertedero sanitario
en el municipio (LIMPEC, 2010).

A escala metropolitana se destaca tam-
bién la elaboracién por la Conder del Pro-
yecto de Remocién y Disposicion Final,
estableciendo un conjunto de acciones
volcadas al manejo de los residuos (PMs,
2010). Debido a la escasez de recursos, el
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proyecto solamente pudo ser viabilizado al
final de la década de 1980, cuando el estre-
chamiento de lazos entre el Gobierno del
Estadoy el Banco Mundial favoreci6 la cap-
tacion de recursos (Entrevistado K, 2010).
Dentro de los financiamientos se destacan
aquellos relacionados con el al Proyecto
Metropolitano (PM), efectivo a partir de
1992, con un aporte de $ 77 millones de
dolares (Fernandes, 2004; Bahia, 2003).
A partir del PM, Conder procedi6 a la
elaboraciéon de los Planes Directores de
Limpieza Urbana de los municipios metro-
politanos (Bahia, 2003). Paralelamente, se
verificé una actuacion intensa de la Alcaldia
de Salvador, que elaboré el proyecto de

recuperacion del Basural de Canabrava e
implanté un vertedero sanitario, que operd
por apenas tres anos, cuando, debido a la
falta de recursos, se transformo en un ba-
sural (pms, 2010).

Partiendo de las acciones desarrolla-
das, Conder realizé un estudio de regio-
nalizacién para el destino final en la RMS,
implantando cuatro vertederos sanitarios,
compartidos entre los municipios metropo-
litanos a partir de agrupamiento, definidos
a priori por Conder (Entrevistado K, 2010)
(figura 7). Los arreglos involucraron entre
dos y tres municipios, donde Conder im-
plant6 los vertederos sanitarios, entregan-
dolos a los municipios que celebraban un

Figura 7. Unidades de destino final implantadas en la Region Metropolitana de Salvador

Fuente: elaboracién propia, basado en Serpa (2008).
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Convenio de Destino Final Compartido
(Bahia, 2003). Las metas del proyecto fue-
ron alcanzadas con éxito, en tanto se obser-
v6 una reduccion del volumen de residuos
destinados inadecuadamente, pasando de
76% en 1992 a 5% en 2005 (Serpa, 2008).

Uno de los arreglos implantados fue el
Convenio de Destino Final Compartido
(Codefic),! firmado entre Salvador, Lauro
de Freitas y Simoes Filho en 1998 para la
utilizaciéon del Vertedero Metropolitano
Centro (AMC). La gestiéon quedd a cargo
de la Limpurb,'! que procedio a la conce-
sion de los servicios a la iniciativa privada,
estableciéndose como agencia reguladora
(rMs, 2010). Se observa que los demas
municipios se ausentaron de su respon-
sabilidad, asumiendo un papel de meros
pagadores del servicio de destino final. Las
entrevistas corroboran el analisis, donde
se verifica que la implantaciéon del AMC, a
partir de una acciéon autoritaria, a pesar de
la aparente eficacia, resulté en un arreglo
burocritico que se mantiene Gnicamente
por el imperativo de disponer adecuada-
mente los residuos.

Cabe senalar que, desde 2000, el Go-
bierno de Bahia ya identificaba senales de
quiebra en algunos vertederos compar-
tidos, directamente relacionados con la
falta de un modelo de integracién entre
los municipios (Marchi y Trocoli, 2005;
Marchi y Barbosa, 2007). Partiendo de
estos estudios, el Gobierno comprobé la in-
eficacia del modelo adoptado a largo plazo,
reconociendo la necesidad de crear arreglos
articulados democriticamente, con meca-

nismos de gestién financiera, técnica y de
mayor participacion popular.

Actualmente el Gobierno estatal ha
participado de las principales discusiones
relativas a la tematica, proporcionando apo-
yo técnico y colaborando en la capacitacion
de los agentes locales (Marchi y Trocoli,
2005). Se destaca en este contexto el Plan
de Regionalizacion de la Gestion de los
residuos solidos de Bahia, en elaboracién
desde 2007, con el objetivo de fomentar
consorcios de manejo de residuos sélidos
en el Estado. Aunque este plan no se con-
centra exclusivamente en la RMS, se resalta
su importancia en el estimulo a la discu-
sion sobre la problematica de los residuos
solidos, estimulando la cooperaciéon entre
los municipios metropolitanos con miras a
la superacion del modelo de destino final
compartido existente.

5. Resultados obtenidos

Los analisis desarrollados buscaron evaluar
el grado de identidad regional y asimetria
de fuerzas existente entre los municipios
integrantes de cada uno de los arreglos in-
termunicipales estudiados, segtin la percep-
cién de los gestores publicos municipales,
de los 6rganos de gestion metropolitana, de
docentes vinculados a entidades académicas
y de representantes de las ONG relacionadas
con la tematica. La interrelacion de estos
resultados con la coyuntura politico-insti-
tucional de las regiones metropolitanas, y
de los arreglos que en ellas se introducen,
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defic fue definida unica-
mente para efecto de este
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' La Limpieza Urbana
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fue creada en 1979 por
ln Alealdin Municipal de
Salvador con el objetivo de
administrar el manejo de
los vesiduos solidos en ln co-
pital babiana (PMs, 2010).
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permitieron la realizacién de una serie de
inferencias.

Los dos indicadores de analisis pro-
puestos (I, y I,.) permitieron investigar
la influencia de la identidad regional y de
la asimetria de fuerzas en la dindmica de
los estudios de caso. La correlacion de los
valores medios del I, y del I, . obtenidos a
partir de los gestores publicos de Conresol
(RMC), Comparesolurb (RMBH) y Codefic
(RMS), permiten verificar que, no obstante
se presentan particularidades en cada ex-
periencia investigada, los datos apuntan
hacia una tendencia, de inversa proporcio-
nalidad, entre el nivel de identidad regional
existente en los municipios y el grado de
concentracion del poder decisorio dentro
de los arreglos intermunicipales, segtn la
percepcion de los gestores publicos (gra-
fico 1). En ese contexto, la trayectoria de

formacioén de las regiones metropolitanas y
de los arreglos intermunicipales constituye
un importante elemento en la interpreta-
cion de las fuerzas centrifugas y centripetas
que emulsionan o fragmentan la actuaciéon
regional (Machado, 2009; Garson, 2009a;
Klink, 2009).

Bajo este aspecto, lo que se percibe es
la gran divergencia entre los valores medios
de los indicadores para Codefic en relacion
con los demas arreglos intermunicipales
analizados, exponiendo la fragilidad ins-
titucional del convenio de cooperaciéon
en cuanto a su relaciéon con los consorcios
publicos. Esta condicion es agravada por las
bases historicas de creacion de este arreglo,
ocurrida de forma autoritaria y sin la debida
legitimacion de los poderes locales, a partir
del cual se observa una postura de “colabo-
racion automatizada” entre los municipios.

Grifico 1. Indicadores de Identidad Regional y Asimetria de Fuerzas segiin la percepcion
de los gestores publicos
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De manera andloga a la regién me-
tropolitana de Salvador, se verifica que la
trayectoria de actuacion de los 6rganos de
gestion metropolitana de la RMC y de la
RMBH también influencié de forma signi-
ficativa la constituciéon de los respectivos
arreglos intermunicipales de gestion de re-
siduos solidos. Esta constatacion contraria
de cierta forma el entendimiento tedrico
de relacion antagonica entre los arreglos de
cooperaciéon compulsoria y los arreglos
de cooperacion voluntaria.

No obstante, se debe destacar que este
proceso es sensiblemente condicionado
por el componente politico, expreso, es-
pecialmente, cuando existen posiciones
politicas opuestas entre el jefe del poder
ejecutivo estatal y del municipio-polo. A
partir del analisis de los casos de la RMC
y de la RMS se puede percibir que los em-
bates entre los grupos politicos de cada
instancia administrativa trajeron perjuicios
a los arreglos intermunicipales. La lectura
de esta realidad a la luz del concepto de
path dependence, aplicado al cambio insti-
tucional (Machado, 2009; Garson, 2009;
Klink, 2009), revela que el modelo mental
de actuacion de los gestores publicos de
cada regién metropolitana puede estar pro-
fundamente condicionado por los eventos
mencionados. Aunque las organizaciones
basicamente tiendan a rechazar propuestas
de mudanza institucional que impliquen
reconformacion de sus aspectos origina-
les, la ruptura de esa inercia puede ocurrir,
a partir de excepcionales acontecimientos
histéricos, creando un ambiente propenso a

la colaboracion en el dmbito metropolitano
(Machado, 2009).

En este contexto, se elabora la hipotesis
de que los municipios integrantes de Con-
resol, en lineas generales, antiguos usuarios
del Vertedero Sanitario de la Caximba,
expresen una identidad regional mayor
justamente por la explicacion de una clara
necesidad comun, decurrente del contur-
bado proceso de agotamiento de la unidad
de destino final. Subsidiando este entendi-
miento, se resalta que los entrevistados C
(2010), D (2010), E (2010) y F (2010),
al ser cuestionados acerca de las motivacio-
nes que llevaron a los municipios a hacer
un consorcio, apuntaron esencialmente
hacia la cuestién del cierre del vertedero
sanitario.

Asi, se cree que las dificultades encon-
tradas condujeron a una serie de impasses,
en donde los municipios se vieron obliga-
dos a unirse y superar las diferencias exis-
tentes entre si, so pena de no disponer de
una opcion de destino final. Es de interés
notar que Conresol, a pesar de poseer el
mayor valor para el Indicador de Identidad
Regional y el menor coeficiente de varia-
cién entre los casos investigados, también
es el que presenta el mayor coeficiente de
variacion para el Indicador de Asimetria
de Fuerzas, evidenciando una desigualdad
de percepciones sobre esta cuestion entre
los gestores publicos municipales (tabla 1).

Se puede deducir que la gran depen-
dencia de la regién metropolitana de Curi-
tiba, en relacion con el Vertedero Sanitario
de la Caximba (utilizado por 18 de los 26
municipios), condujo a los municipios a la
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anteriormente, se desta-
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Tabla 1. Indicadores de Identidad Regional y Asimetria de Fuerzas segtn percepciéon
de los gestores publicos

IIR Coeficiente de variacion IAF Coeficiente de variacion
CONRESOL 0,74 15,9% 0,55 32,6%
COMPARESOLURB 0,71 20,0% 0,60 26,1%
CODEFIC 0,64 19,9% 0,72 24.0%

gradual adhesion al Conresol, en el periodo
posterior a su agotamiento, que vieron en
el consorcio la soluciéon para el problema
de su basura, en vez de interpretarlo como
un instrumento de busqueda conjunta por
una solucién. Asi, municipios con poca o
ninguna vinculacién a la dindmica metro-
politana, se libraron de la presion ejercida
por el 6rgano ambiental para el cierre de los
basurales que mantenian en su territorio.
Este proceso resulté en una composicion
significativamente heterogénea entre los
entes consorciados, entendimiento com-
partido por algunos entrevistados.

Esta constatacion es compatible con los
estudios de Alves (2007) y Garson (2009),
para quienes las fuertes diferencias demo-
graficas y econémicas entre los municipios
se traducen en estructuras administrativas
y fiscales diversas, suponiendo prioridades
diferentes de actuacion de los gestores pt-
blicos, dificultando la construccion de un
constructo mental de colaboracién inter-
municipal. A pesar de que la posibilidad de
arreglos muy heterogéneos incurren en las
dificultades mencionadas, Machado (2009)
cuestiona esta vision negativa del papel de
la asimetria de fuerzas entre los municipios,
afirmando que la existencia de un actor
asimétrico es extremamente deseable, visto

el papel de liderazgo que el mismo ejerce
sobre los demas, aprovechando las activi-
dades del consorcio.

Contexto semejante es identificado en
el estudio de caso del COMPARESOLURB,
localizado en la regiéon metropolitana de
Belo Horizonte. Si bien el nimero de entes
consorciados fue inferior y la intensidad de
los fendbmenos observados fue menor, es
posible identificar en la mayor parte de los
municipios participantes el reconocimiento
de una necesidad coman, acentuada por la
aproximacién del agotamiento del Verte-
dero Sanitario de Betim y sintetizada en
la afirmacion del entrevistado I (2010) “o
sufoco faz as pessoas se unirem, esse aperto
fez com que os municipios buscassem uma
solugdo conjunta”.

Resguardadas las semejanzas con el
caso paranaense, se debe destacar que los
municipios del Comparesolurb expresaron
en las entrevistas un constructo mental
de cooperacion regional significativamen-
te consolidado en comparacién a los de-
mas casos estudiados'? (Entrevistado H,
2010; Entrevistado I, 2010; Entrevistado
J,2010).

A pesar del panorama favorable a la
cooperacion entre los municipios, se ve-
rifica que el valor medio del I, obtenido
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entre los gestores publicos (0,71) se aproxi-
mo al nivel del arreglo intermunicipal de
gestion de residuos solidos de RMC (0,74).
Se destaca en este contexto que la reciente
implantaciéon del Comparesolurb puede
haber resultado en cierto recelo de sus inte-
grantes, que, aun cuando identifican un es-
piritu de colaboracion entre los municipios,
todavia lo hacen con cierta ponderacion.
Paralelamente, Conresol, sin encontrarse
introducido en un modelo de gestiéon me-
tropolitana tan favorable, gradualmente se
consolid6 en cuanto férum de discusion
entre sus participantes, fortaleciendo el
sentimiento de unidad regional, al menos
entre los municipios mas proximos a la di-
namica metropolitana.

En ese contexto, se observa que la dis-
paridad de fuerzas entre los municipios
no genera necesariamente obstaculos a la
accion cooperativa, verificindose en los
casos estudiados que la presencia de un
actor asimétrico fue imprescindible para
su ejecucion. Se alerta, no obstante, que
la preponderancia de un municipio sobre
los demas puede conducir los arreglos in-
termunicipales a transformarse en un ins-
trumento de regionalizacion de la gestion
de residuos sélidos orientada segun las
demandas del municipio-polo, en tanto
que, sin su participacion, las experiencias
posiblemente no se concretizarian (Cruz,
2002; Leal, 2007).

Paralelamente al analisis de los valores
obtenidos con los gestores publicos mu-
nicipales, el examen del comportamiento
de los indicadores para los demas estratos
investigados también se hace apremian-

te, identificando las divergencias de vision
entre los gestores publicos municipales,
directamente vinculados a los arreglos, los
organos de gestion metropolitana y los ob-
servadores externos: entidades académicas
y las ONG (graficos 2 y 3).

Al considerarse el pensamiento de los
representantes de los 6rganos de gestion
metropolitana, se percibe que los mismos
siguen tendencias dispares, no necesaria-
mente alineadas a la percepcion de los ges-
tores municipales.

Inicialmente se destaca Comec, 6rgano
de gestion de la RMC, que presenta valores
muy semejantes a los de los municipios
consorciados, manifestando una posible
relacién colaborativa entre los dos 6rga-
nos. De hecho, la entrevista realizada con
el representante de Comec expone una
vision positiva del mismo en relaciéon con
Conresol, reforzada por su participacion
en la elaboracion de la propuesta de regio-
nalizacién del Prosam y en el proceso de
constitucién del consorcio (Entrevistado
A, 2010).

En el caso de Codefic, en la region
metropolitana de Salvador (RMS), se ob-
serva en el representante de Conder una
intensificaciéon del entendimiento de baja
identidad regional y elevada asimetria de
fuerza en relacion con los gestores publicos
municipales. Conforme alo comentado an-
teriormente, estudios recientes de Conder,
de 2006, ya reconocian la fragil institucio-
nalidad de los convenios de destino final
compartido implantados en el final de la dé-
cada de 1990, percepcién expresada en los
indicadores, por medio del valor maximo
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Grifico 2. Indicadores de Identidad Regional seguin estratos y arreglos intermunicipales estudiados
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Grifico 3. Indicadores de Asimetria de Fuerzas segun estratos y arreglos intermunicipales estudiados
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de Asimetria de Fuerzas (1,00) y de un me-
diano valor de Identidad Regional (0,58).

El analisis de los indicadores para la
Sedru, 6rgano de gestion metropolitana de
Belo Horizonte, constituye un caso parti-
cular. A pesar de la coyuntura favorable a
la formacién de arreglos intermunicipales
decurrente, entre otros factores, de la pro-
pia politica de fomento desarrollada por la

Sedru, el representante del 6rgano presentd
una vision poco optimista sobre el nivel de
conciencia de trabajo conjunto y del gra-
do de concentracion del poder decisorio
entre los municipios consorciados: “En la
formacion del Comparesolurb, los aspec-
tos técnicos con sobresalieron en relacion
a los factores politicos, pero no se engane:
en cualquier consorcio, al fin de cuentas,
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quien golpea el martillo es la decision po-
litica”. (Entrevistado G, 2010, traducciéon
del autor). Con base en lo expuesto, es po-
sible comprender las motivaciones por las
cuales el Indicador de Identidad Regional
de los 6rganos de gestion metropolitana en
la RMS y en la RMBH presentaron el mismo
valor (0,58), expresando cierta desconfian-
za de la efectiva capacidad asociativa de los
municipios.

Concurrentemente a esta cuestion, los
analisis desarrollados en este trabajo per-
miten exponer la hipétesis de interdepen-
dencia entre el grado de estructuracion de
los arreglos intermunicipales voluntarios
y el nivel de influencia de los érganos de
gestibn metropolitana sobre los mismos,
de forma que cuanto mayor sea la fragilidad
del arreglo, mayores las posibilidades del
organo estatal de intervenir sobre €.

Dentro de esta concepcion, la insufi-
ciente capacidad asociativa de los muni-
cipios de la region metropolitana de Sal-
vador, guardada la debida relevancia de la
actuacion politica autoritaria en el Estado,
puede haber reforzado una concepcion
politicatecnocratica, conduciendo a la deci-
sion de implantar cuatro vertederos sanita-
rios en el territorio metropolitano. En el ca-
mino contrario, la existencia de consorcios
en el drea de la salud y de recursos hidricos
entre los municipios del Comparesolurb
proporcion6 un embasamiento previo a los
mismos, garantizando cierta independencia
del Sedru, que, en la visién de los entre-
vistados H (2010) e I (2010), colabord
pero no fue decisiva para la formacion del
consorcio. Entendimiento semejante puede

ser aplicado a la regiéon metropolitana de
Curitiba, donde la utilizaciéon conjunta
del Vertedero Sanitario de la Caximba por
los municipios metropolitanos los condu-
jo naturalmente a adoptar una postura de
negociacion conjunta, en la cual Curitiba,
en cuanto municipio-polo y propietario del
basural, asumi6 un papel de liderazgo. En
este contexto, Comec ejercié un papel de
apoyo complementario.

Diferentemente de los 6rganos de ges-
tion metropolitana, el andlisis de los valores
medios de Iy e I, que emergen de la per-
cepcion de los docentes y las ONG, revela
una percepcion mas critica en comparacion
con los gestores publicos municipales.

En el caso de Conresol, en la region
metropolitana de Curitiba, el fracaso en la
implantacion Sipar, las recurrentes amplia-
ciones de la vida atil del vertedero Sanitario
de la Caximba y el bajo grado de legitima-
cion popular del arreglo, influenciaron sig-
nificativamente en la adopcién de una per-
cepcidn negativa por parte de los docentes
y las ONG estudiadas. En este contexto, se
destaca que la percepcion de los docentes
de las entidades académicas, respecto a la
asimetria de fuerzas entre los municipios,
es la mds elevada en comparaciéon con los
demas estudios de caso, evidenciando un
fuerte descrédito en cuanto a la capacidad
del consorcio en alcanzar sus objetivos.

En la region metropolitana de Salvador
se verifica un posicionamiento semejante
de los docentes, expresando una vision
relativamente negativa en relacion con el
respectivo arreglo. Las ONG, a pesar de
identificar una mediana identidad regional
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entre los municipios integrantes, presen-
tan una elevada percepcion de desigualdad
de poderes entre los mismos. Aunque el
proceso autoritario de implantacién del
Vertedero Metropolitano Centro y la débil
institucionalidad del convenio de coopera-
cién intermunicipal, se observa que el valor
medio del I, para los docentes y las ONG
se presento en nivel semejante a los demas
arreglos estudiados.

Finalmente, se destaca el particular re-
sultado identificado en el Comparesolurb.
A pesar de que los valores medios de los
docentes participantes se encuentran proxi-
mos a los de los demas arreglos estudiados,
se identifica en las ONG un entendimiento
diferenciado, mas proximo al de los ges-
tores publicos. Posiblemente la histérica
alianza, establecida entre las alcaldias de
algunos de los municipios consorciados y
las cooperativas de recolectores de basura,
condujero a estas entidades a una percep-
cién optimista del arreglo, que pasé a ser
visto como la extension de los 6rganos de
gestion de RSU locales.

Conclusiones

Los analisis realizados, inmersos en la co-
yuntura histérico-institucional del proce-
so de formacién y consolidacion de cada
arreglo estudiado, corroboran la hipotesis
establecida en este estudio, revelando una
tendencia moderadamente uniforme, de
inversa proporcionalidad, entre el nivel
de identidad regional existente entre los
municipios vy el grado de concentracion

del poder decisorio dentro de los arreglos
intermunicipales. Por otro lado, se percibié
que, aunque haya una asimetria elevada de
fuerzas entre los municipios, este factor no
constituyo, per se, un obstaculo a la accion
asociativa. Esta constatacion refuta la idea,
previamente establecida en este trabajo, de
las barreras generadas por la desigualdad de
poderes entre los municipios, al menos para
los arreglos intermunicipales estudiados.

Particularmente para los casos en la
region metropolitana de Curitiba y Belo
Horizonte, la desigualdad de poderes entre
los municipios, distante de representar una
barrera, constituyé un elemento esencial
para la consolidacién de los arreglos de
gestion de residuos soélidos analizados. No
obstante, se alerta por el riesgo de que la
preponderancia de un municipio sobre los
demas resulte en arreglos orientados segiin
las demandas del municipio-polo, contra-
riando el principio de la suma de esfuerzos
con miras a un bien comun.

El reciente proceso de reglamentacion
relacionado con los consorcios publicos
del drea de saneamiento basico adquiere
fundamental importancia en este contex-
to, garantizando mayor seguridad juridica
para estos arreglos. En contramano de este
proceso, con base en el estudio de caso rea-
lizado en la RMS, se observa que los conve-
nios de cooperacion intermunicipales para
gestion de residuos solidos, ampliamente
utilizados en la década de 1990 e inicio de
2000, se encuentran debilitados, tendiendo
a transformarse en consorcios intermunici-
pales debido a su fragil institucionalidad y
precario funcionamiento.
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Paralelamente a esta cuestion, se debe
destacar que los arreglos intermunicipales
de gestion de residuos solidos estudiados
no pueden ser evaluados tnicamente por
el éxito obtenido en la implantacién de
unidades de tratamiento o destino final.
Aunque, en ultima instancia, esa sea la
prerrogativa basica de la constitucion de las
tres experiencias estudiadas, un fracaso en
su realizaciéon no expresa, necesariamente,
un arreglo institucional débil.

Ast, se podria suponer una mayor efecti-
vidad del codefic, en relaciéon con las demas
experiencias, especialmente en compara-
cién con CONRESOL, que hace nueve anos
intenta implantar un nuevo vertedero sani-
tario. Pero cuando se examinan bajo la 6p-
tica de la cooperacion intermunicipal y de
la construccion de una identidad regional
colaborativa, los panoramas se invierten.
De esta forma, CONRESOL y COMPARESO-
LURB se destacan por una serie de discu-
siones conjuntas de la cuestion mds amplia
de la gestion de los RSU, relacionadas al
compartir experiencias y la realizacion de
seminarios tematicos, actividades que, a
pesar de no constituir el foco de estos con-
sorcios, acaban por generar despliegues
positivos en relacion con la gestion de los
residuos entre los municipios integrantes.
Obviamente, esta constataciéon no excluye
la idea de fracaso en Conresol en imple-
mentar su sistema de tratamiento y destino
final propuesto.

Los resultados investigativos también
evidenciaron que, aunque el reconocimien-
to de una necesidad comun entre los muni-
cipios constituye un elemento de impulso

en el desarrollo de un arreglo de coopera-
ciéon horizontal, la presencia de un actor
externo altamente asimétrico, en este caso
representado por los érganos de gestion
metropolitana, contribuy6 de forma parti-
cularmente decisiva sobre la ejecucion de
las experiencias estudiadas.

En este contexto, se contraria ¢l enten-
dimiento tedrico-conceptual de relacion
antagonica entre los arreglos de coopera-
cién compulsoria y los arreglos de coope-
racion voluntaria. Superadas las dificultades
de la cultura politica, intrinseca a la gestion
publica brasilena, que condiciona la coo-
peracién a la existencia de convicciones
politico-partidarias semejantes, esta cons-
tatacion alude a la concreta posibilidad de
fortalecimiento de la accién metropolitana,
por medio de la actuacién conjunta entre
los 6rganos estatales de gestion metropoli-
tana y arreglos horizontales de cooperaciéon
intermunicipal, estableciéndose multiples
escalas de intervencién sobre el territorio
metropolitano. En ese sentido, la instaura-
cién de un proceso de amplia cooperacion
entre estas dos instancias de planificacion
y ejecucion de politicas publicas garanti-
zarfa el fortalecimiento de una conciencia
metropolitana de gestién del territorio,
extremamente preferida a la superacion
de la fragmentada y, a veces, concurrente,
actuacion de los entes federados sobre el
espacio metropolitano.

Por otro lado, dependiendo de la pos-
tura de actuacion del 6rgano gestor me-
tropolitano y de la madurez administrativa
de los municipios involucrados, se destaca
que la influencia del 6rgano estatal puede

GESTION DE RESIDUOS SOLIDOS EN REGIONES METROPOLITANAS

tndonos 2)
113



nideries 2]
T4

ser dafina a la consolidaciéon de una uni-
dad regional, tal cual como se observé en
el estudio de caso del Codefic en la region
metropolitana de Salvador. De hecho, se
verifica que no existe un tnico modelo a ser
aplicado universalmente, de igual manera
que un modelo adecuado a la realidad local
tampoco es garantia de éxito en la realiza-
cién del consorcio.

A partir de los casos estudiados se per-
cibe que la cuestién de los residuos sélidos
comprende componentes politicos, econod-
micos y sociales muy significativos, pudien-
do sugerir que su grado de efectividad sera
tanto mayor como mayor sea su capacidad
de intermediar en los intereses de los diver-
sos actores sociales involucrados.

En ese contexto, el andlisis de los indi-
cadores de identidad regional y asimetria
de fuerzas, realizado a partir de la per-
cepcion de los docentes y las ONG, revela
una percepcion critica de los mismos. Se
observa que esta falta de envolvimiento y
sensibilizaciéon de la sociedad influencian,
sobremanera, las perspectivas de ejecucion
de las unidades de tratamiento y destino
regionalizadas, a veces siendo mas decisiva
que la propia identidad regional existente
entre los municipios. Se levanta la hipotesis
de que la natural aversion de las personas a
la cuestién de la basura, acaso combinada a
la aversion al propio arreglo intermunicipal
de gestion de residuos sélidos, conduzca
a la drastica reduccién de la legitimacion
popular y consecuente “rechazo automa-
tizado” de sus propuestas.

Debe destacarse que en todos los arre-
glos estudiados se obtuvo una percepcion

generalizada de bajo envolvimiento de la
sociedad. Este panorama apunta hacia la
inexistencia de mecanismos de participa-
cion popular y control social como una de
las mayores limitaciones de los arreglos de
cooperacion voluntaria, cuestion que se
contradice a la propia dindmica del espacio
metropolitano, marcado por la permanente
refutacién y negociacion de conflictos entre
diferentes actores y escalas de podery que,
por lo tanto, exige instrumentos de envol-
vimiento de los diversos actores sociales en
este proceso.

Sin la pretension de cerrar los debates
sobre la tematica, este trabajo busc6 con-
tribuir con las investigaciones sobre los
elementos acondicionadores de la cons-
truccién de una identidad regional en-
tre los municipios integrantes de arreglos
intermunicipales de gestiéon de residuos
solidos urbanos en regiones metropoli-
tanas, comprendiendo también su grado
de correlacion con la asimetria de fuerzas
entre los mismos. Los resultados obtenidos
proporcionan consistentes subsidios para la
ampliacion de la discusion tedrica al respec-
to del papel de los actores asimétricos en
las experiencias de cooperacion horizontal,
visto que los mismos desempenaron una
funcién decisiva sobre la consolidacion de
los arreglos intermunicipales.
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