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resumeN
La cuestión de los residuos sólidos ha adquirido creciente importancia en las discusiones referentes 
a la gestión metropolitana. A pesar de que las regiones metropolitanas poseen como premisa la in-
tegración de las funciones públicas de interés común, se verifica que las estructuras implantadas en 
Brasil se limitaron, de modo general, a las actividades de planificación. En este contexto, la redemo-
cratización de la nación condujo al fortalecimiento de los arreglos intermunicipales de cooperación 
voluntaria, adquiriendo gran expresividad en las regiones metropolitanas, responsables por 60% de 
los residuos generados en el país. Sin embargo, aunque los consorcios surgen como alternativa de 
gestión del territorio metropolitano su proceso de constitución y funcionamiento no está exento 
de desafíos e incidentes. Se parte de la hipótesis de que los consorcios intermunicipales en regiones 
metropolitanas presentan elevada asimetría de fuerza y frágil identidad regional entre los munici-
pios, condiciones que tienden a generar barreras a su plena ejecución. Bajo este lineamiento esta 
investigación tiene por objetivo desarrollar un estudio comparativo entre los arreglos de gestión de 
residuos sólidos en las regiones metropolitanas de Curitiba, Belo Horizonte y Salvador, identifican-
do el grado de influencia de la identidad regional y de la asimetría de fuerzas en estos arreglos. Se 
observa una relación de inversa proporcionalidad entre la identidad regional y la asimetría de fuerza 
de los municipios, profundamente influenciada por la coyuntura político-institucional del arreglo 
intermunicipal y de la región 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 questão dos resíduos sólidos tem adquirido crescente importância nas discussões referentes à gestão 
metropolitana. A pesar de que as regiões metropolitanas possuem como premissa a integração das 
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funções públicas de interesse comum, verifica-se que as estruturas implantadas no Brasil se limitaram, 
de modo geral, às atividades de planificação. Neste contexto, a redemocratização da nação con-
duziu ao fortalecimento dos arranjos intermunicipais de cooperação voluntária, adquirindo grande 
expressividade nas regiões metropolitanas, responsáveis por 60% dos resíduos gerados no país. No 
entanto, mesmo que os consórcios surgem como alternativa de gestão do território metropolitano, 
seu processo de constituição e funcionamento não está isento de desafios e incidentes. Parte-se 
da hipótese de que os consórcios intermunicipais em regiões metropolitanas apresentam elevada 
assimetria de força y frágil identidade regional entre os municípios, condições que tendem a gerar 
barreiras a sua plena execução. Sob este linhamento, esta pesquisa tem por objetivo desenvolver um 
estudo comparativo entre os arranjos de gestão de resíduos sólidos nas regiões metropolitanas de 
Curitiba, Belo Horizonte e Salvador, identificando o grado de influência da identidade regional e 
a assimetria de forças nestes arranjos. Observa-se uma relação de inversa proporcionalidade entre a 
identidade regional e a assimetria de força dos municípios, profundamente influenciada pela cojun-
tura político-institucional do arranjo intermunicipal e da região metropolitana em que os mesmos 
encontram-se inseridos. 

1. Introducción

El acelerado proceso de crecimiento de-
mográfico y concentración urbana experi-
mentado por Brasil, a partir de mediados 
del siglo xx, fomentó la difusión de estudios 
sobre la gestión urbana y regional en el país, 
particularmente en los espacios metropoli-
tanos. La llamada “mayoridad urbana bra-
sileña” (Monte-Mór, 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 acompañados con la expansión 
adecuada de la infraestructura existente, 
sobre todo, de servicios urbanos básicos, 
como el manejo de residuos sólidos urba-
nos1 (Phillipi y Aguiar, 2005).

Buscando una respuesta a los efectos 
perversos de la intensa urbanización el Go-
bierno brasileño instituyó nueve regiones 
metropolitanas en 1973, arreglos supra-
municipales formateados con el objetivo 
de integrar la planificación y la gestión de 
las funciones públicas de interés común 
(por ejemplo, el saneamiento básico) en-
tre los municipios metropolitanos (Brasil, 
1973). Su implantación ocurrió durante el 
Régimen Militar, caracterizado como ex-
tremamente autoritario, alineándose a los 
propósitos de una política centralizadora. 

Esta situación se mantuvo hasta 1988 
cuando, después del proceso de redemo-
cratización del país, se instituyó una nueva 
Constitución Federal, delegando a los Go-
biernos estatales la responsabilidad para la 
creación de nuevas regiones metropolitanas 

*** Arquitecto y urba-
nista, máster en Ciencias 
Aplicadas, orientación 
Hábitat y Desarrollo por 
la Université Catholique 
de Louvain, Louvain-la-
Neuve, Bélgica (1996), 
doctor en Estudios Urba-
nos por la Université du 
Québec à Montréal, Mon-
treal, Canadá (2006). 
Profesor del programa de 
posgraduación en Urba-
nismo y del Curso de Ar-
quitectura y Urbanismo de 
la Pontificia Universidad 
Católica de Campinas. 
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moreira@puc-campinas.
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1 Según el entendimiento 
de la Política Nacional de 
Residuos Sólidos (Ley Nº 
12.305 [2010]), los resi-
duos sólidos urbanos (rsu) 
corresponden al conjunto 
de residuos domésticos y de 
limpieza pública, cuyo ma-
nejo corresponde al poder 
público municipal.
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(RM). Aunque, teóricamente, el repaso de 
esta atribución a los gobiernos estatales 
haya posibilitado la creación de formatos 
institucionales más flexibles y correspon-
dientes con las realidades locales, en la 
práctica esta posibilidad no se concretizó 
con plenitud, y así permanecieron barreras 
para la consolidación de modelos capaces 
de responder a las necesidades de gestión 
compartida del territorio (Moura et ál., 
2004; Alves, 2007; Klink, 2009).

La cooperación 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 participación de los municipios 
es obligatoria. La presencia de esta caracte-
rística en un instrumento de cooperación 
intermunicipal provocó una serie de barre-
ras en su plena realización, de las cuales se 
destacan la organización estatal descenden-
te, el gran número de municipios, la ausen-
cia de una identidad regional y su fragilidad 
jurídica (Garson, 2009a; Machado, 2009). 
En este contexto, a pesar de que las regio-
nes metropolitanas poseen en su esencia 
la integración de las funciones públicas de 
interés común, entre las cuales se encuen-
tra la gestión de los residuos sólidos, las 
estructuras institucionales implantadas por 
los Estados, de modo general, se limitaron 
a las actividades de planificación, con poca 
o ninguna capacidad de impulsar la ejecu-
ción de los servicios públicos (Klink, 2009).

La conjunción de estos factores al pro-
ceso de descentralización federativa y de-
mocratización, ocurrida al final de la década 
de los ochenta, condujo al menoscabo de 

las instituciones de cooperación compul-
soria, acompañada de la valorización de los 
arreglos de cooperación voluntaria entre 
los municipios, a saber: convenios de coo-
peración y consorcios públicos (Machado, 
2009; Ribeiro, 2007; Klink, 2009). En 
contraposición a los compulsorios, los arre-
glos de cooperación voluntaria constituyen 
instrumentos de cooperación donde los 
entes federativos deliberan voluntariamen-
te por la gestión asociada de los servicios 
públicos de su responsabilidad, definiendo 
los participantes, su organización jurídica, 
así como los servicios objeto de la gestión 
asociada (Peixoto, 2008; Ribeiro, 2007).

Al inclinarse sobre los recientes debates 
envolviendo la gestión metropolitana en 
Brasil, Klink (2009) insiere los consorcios 
públicos dentro de un abordaje definido 
como municipalismo regionalizado, en el 
cual el consorcio representa un embrión 
de un nuevo modelo institucional para la 
gobernación metropolitana con arreglos 
más amplios de colaboración. De hecho, 
el consorcio intermunicipal es insertado 
de manera inevitable en las discusiones re-
ferentes a la gestión de rsu en las regiones 
metropolitanas, propiciando la racionaliza-
ción de los recursos empleados, la mejoría 
en la prestación de los servicios y la gestión 
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 análisis de la constitución y 
funcionamiento de los consorcios públicos, 
no es posible determinar, de modo general, 
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las condiciones ideales de incentivo a la ges-
tión cooperada. Pero, aunque las condicio-
nes no sean claras, las variables “identidad 
regional” y “asimetría de fuerzas” figuran 
como factores preponderantes en el proce-
so de consolidación de estos arreglos. Esta 
constatación es aún más contundente en 
las regiones metropolitanas, entendidas por 
Klink (2009) como espacios de permanente 
negociación 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, todavía no están cla-
ros los papeles de la identidad regional y de 
la asimetría de fuerzas en los arreglos inter-
municipales de gestión de residuos sólidos 
urbanos en regiones metropolitanas, ha-
ciéndose apremiante la comprensión de su 
influencia sobre las barreras y desafíos im-
puestos a su plena realización. Delante de 
lo expuesto, este artículo se vuelca sobre las 
siguientes cuestiones-problemas: ¿de qué 
forma la asimetría de fuerzas existente entre 
los municipios metropolitanos influencia 
en la dinámica de estos arreglos? ¿Cuál es 
el papel de la identidad regional en la faci-
litación de la cooperación intermunicipal? 
¿Los consorcios y los convenios presentan 
niveles semejantes de identidad regional y 
asimetría de fuerzas entre sus participantes?

Partiendo de las cuestiones-problema, 
se presenta como objetivo general desarro-
llar un análisis comparativo de los arreglos 
intermunicipales de gestión de residuos 
sólidos urbanos establecidos en las regio-
nes metropolitanas de Curitiba (PR), Belo 
Horizonte (MG) y Salvador (BA). Se parte 

de la hipótesis de que la débil identidad re-
gional existente en los municipios, aliada a 
la asimetría de fuerzas inherente a la propia 
dinámica metropolitana, ha generado ba-
rreras a la plena realización de los arreglos 
intermunicipales de gestión de residuos 
sólidos en las regiones metropolitanas de 
Curitiba, Belo Horizonte y Salvador.

 Considerando las cuatro dimensiones 
fundamentales del desarrollo sostenible 
apuntados por la Organización de las Na-
ciones Unidas (oNu, 2001) con base en la 
Agenda 21 (cNumad, 2001), esta investi-
gación concentra esfuerzos en el análisis de 
la dimensión político-institucional, identifi-
cando el grado de influencia de la identidad 
regional y de la asimetría de fuerzas en la 
ejecución de los mismos.

Con miras a alcanzar los objetivos 
delineados, este artículo está organizado 
dentro de cuatro grandes secciones: ini-
cialmente se efectúa una construcción his-
tórico-conceptual sobre el tema; después 
se discuten cuestiones metodológicas, los 
criterios adoptados y sus limitaciones; en 
la secuencia se procede a la contextualiza-
ción y análisis de los casos estudiados; y, al 
final, se discuten los resultados alcanzados 
buscando relacionarlos con la discusión 
teórica impuesta.

2. Arreglos intermunicipales de 
cooperación voluntaria: breves 
aportaciones histórico-conceptuales 

Los arreglos intermunicipales de coopera-
ción voluntaria emergen de la necesidad de 
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actuación conjunta entre los entes federa-
dos, impuesta por la creciente demanda de 
racionalización de recursos financieros y de 
coordinación estratégica de políticas públi-
cas regionalizadas. En Brasil, la utilización 
de estos arreglos ha correspondido a mo-
mentos de mayor autonomía y descentra-
lización federativa, caracterizándose como 
instrumentos de coordinación. A pesar de 
que los consorcios y convenios no sean ins-
trumentos recientes, su adopción en cuanto 
mecanismo de cooperación intermunicipal 
se disemina en Brasil apenas en la década de 
1990 como parte de la estrategia de des-
centralización de algunas políticas públicas. 

Concomitantemente, su reglamenta-
ción legal remonta al mismo periodo. La 
Enmienda Constitucional Nº 19 (1998) 
constituye un marco inicial de este proceso, 
alterando el Artículo 241 de la Constitu-
ción Federal de 1988, y pasando a prever 
la gestión asociada de servicios públicos. 
Posteriormente, el marco jurídico se con-
solida por medio de la aprobación de la Ley 
de los Consorcios Públicos (Ley Nº 11.107 
[2005], Decreto Nº 6.017 [2007]), am-
pliando la gama de alternativas para pres-
tación de servicios públicos: además de 
la prestación directa e indirecta, se regla-
mentó la gestión asociada en el ámbito de 
la cooperación interfederativa (consorcio 
público o convenio) (Peixoto, 2008; Ri-
beiro, 2007, Monteiro, 2009; Fortini y 
Rocha, 2009).

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

seen grados de alcance diferenciados. Los 
convenios de cooperación son entendidos 
como meros ajustes o pactos, mientras  
los consorcios públicos constituyen contra-
tos celebrados entre los municipios por 
medio de los cuales se crea una institución 
con representatividad jurídica adecuada. 
De esta forma, mientras el convenio de 
cooperación establece apenas una transfe-
rencia parcial de competencias entre entes 
de la federación, el consorcio público 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 aprobación de la Ley de 
los Consorcios Públicos, siendo observada 
una gran fragilidad jurídica en la adopción 
de los consorcios intermunicipales y conve-
nios de cooperación en el periodo anterior. 
En líneas generales, ambos eran entendidos 
como instrumentos de semejante institu-
cionalidad por los gestores públicos, si-
tuación que condujo al establecimiento de 
una serie de convenios de cooperación me-
tropolitanos, muchos vigentes hasta hoy, 
visando el compartimiento de unidades de 
destino final de residuos sólidos urbanos 
(Lima, 2003).

La aprobación de la Ley Nº 11.107 
(2005), aunque disponga sobre los con-
sorcios públicos latu sensu, trajo particular 
contribución para el sector de saneamiento 
básico, foco de intensa reestructuración 
regulatoria en los últimos años. Se destaca 
en este contexto la Ley Nº 11.445 (2007), 
que establece las directrices nacionales para 
el saneamiento básico, y la Ley Nº 12.305 
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(2010), de la Política Nacional de Residuos 
Sólidos, que se armonizaron con la Ley de 
los Consorcios Públicos en lo que atañe 
a la gestión asociada.2 Con el objetivo de 
sintetizar el proceso histórico de la forma-
lización de consorcios públicos en Brasil, la 
figura 1 presenta las principales leyes orga-
nizadas en una línea de tiempo.

Es en este contexto que el consorcio 
público ha sido adoptado como arreglo 
colaborativo integrante de la estrategia 
de descentralización de algunas políticas 
públicas, posibilitando una organización 
microrregional, conformada según las de-
mandas locales, estimulando mudanzas ins-
titucionales que modifiquen el panorama 
actual de gestión de residuos sólidos (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 país, donde la eventual gestión inade-

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

Sin embargo, a pesar de que los con-
sorcios emergen como una alternativa de 
gestión del territorio metropolitano, su 
proceso de constitución y funcionamiento 
no está exento de desafíos e impasses. Dos 
aspectos se destacan: la ausencia de una 
identidad regional, dificultando la cons-
trucción de una “conciencia metropolita-
na” de gestión del territorio; y la asimetría 
de fuerzas, o sea, el desequilibrio de po-
deres económicos e institucionales de los 
municipios que, pese a ser inherente a la 
dinámica metropolitana, influencia en las 
condiciones de negociaciones entre los 
municipios (Klink, 2009; Machado, 2009; 
Leal, 2007; Cruz, 2002).

Aunque las dificultades en la construc-
ción de la identidad regional sean verifica-
das en todas las experiencias de cooperación 
federativa, ellas son particularmente expre-

2 Mientras la primera defi-
ne el consorcio como único 
acuerdo institucional apto 
para la prestación regio-
nalizada de los servicios 
públicos de saneamiento 
básico (siendo vetada la 
utilización de convenios 
para este fin), la segun-
da prioriza la obtención 
de recursos federales a los 
consorcios públicos.

Figura 1. Principales leyes de formalización de consorcios públicos en Brasil

Criaç̃ão de inúmeros consórcios 
públicos. Em 2001, só na área da 
saúde, haviam 1.969 municípios 

consorciados.

lei n° 12.305/10 - Política 
Nacional de Resíduos Sólidos

Decreto n° 7.404/10 - 
Regulamenta a Política Nacional de 

Resíduos Sólidos

Emenda Const. n°19 alterou o art. 
241 daConstituição, e introduziu 
o conceito de consórcio público e 

gestão associada de serviços públicos

Decreto 6.017/07 - 
Regulamenta a Lei de Consórcios 

Públicos
Lei n° 11.445/07 - Política 

Nacional de Saneamento Básico

Lei n° 11.107/05 - Consórcios 
Públicos

1988

1998

2005

2007

2010

Fuente: elaboración propia, adaptado de Ribeiro (2007).
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sivas en los consorcios formados en regio-
nes metropolitanas donde los condicionan-
tes involucrados en su proceso de creación 
condujeron a una postura autocentrada de 
los municipios. Machado (2009), Garson 
(2009a) y Klink (2009) abordan esta cues-
tión 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 públi-
cos en el presente, interfiriendo en las insti-
tuciones y modelos mentales adoptados por 
los actores involucrados.3 En ese sentido se 
observa que la descentralización federativa 
promovida en la década de 1980, tenien-
do como principal marco la Constitución 
Federal de 1988, cumple un papel funda-
mental en la conformación de los actuales 
obstáculos a la cooperación en los espacios 
metropolitanos.

También es necesario destacar que la 
propia dinámica inmanente a la configura-
ción actual de las RM, compuestas por gru-
pos de municipios con fuertes diferencias 
socioeconómicas, se traduce en estructuras 
fiscales diversas, presumiendo, así, diferen-
tes prioridades de actuación de los gestores 
públicos (Garson, 2009a; Klink, 2009; 
Machado, 2009).

Además de influenciar directamente en 
el proceso de consolidación de una iden-
tidad regional, las disparidades entre los 
municipios integrantes de las regiones me-
tropolitanas también son analizadas por 
diversos autores según la “asimetría de 
fuerzas”4 y sus efectos decurrentes. Aunque 

el concepto original envuelve la premisa 
básica de que la ausencia de homogeneidad 
de fuerza, entre los municipios, compro-
mete el equilibrio de la acción consorciada, 
algunos estudios apuntan en la dirección 
contraria, identificando casos en que la 
presencia de una mayor asimetría entre 
los actores favoreció la actuación 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 
cooperación horizontal. Garson (2009a) 
destaca que la relación de disparidad entre 
el municipio-polo y los municipios polari-
zados, a pesar de ser inherente a la dinámica 
metropolitana, puede generar dificulta-
des en el establecimiento de experiencias 
asociativas, tendiendo a una distribución 
desigual del poder decisorio y de la carga 
financiera involucrada. Alves (2007) co-
rrobora lo expuesto, afirmando que en esta 
situación los municipios de menor fuerza 
pueden dudar de que sus intereses sean 
atendidos mientras el municipio más fuerte 
puede dispensar ese tipo de articulación.

Abordando la cuestión bajo la misma 
óptica, Cruz (2002), Leal (2007) y Peixo-
to (2008) levantan la hipótesis de que los 
consorcios en regiones metropolitanas se 
transformen en un instrumento de regiona-
lización de los servicios públicos orientados 
según 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.  

3 Cruz (2002) y Alves 
(2007) también investi-
gan los desafíos al estable-
cimiento de la identidad 
regional, por medio del 
análisis del contexto histó-
rico de consolidación de los 
espacios metropolitanos en 
el país, pero sin mencionar 
expresamente el concepto 
de path dependence.
4 La “asimetría de fuer-
zas” es conceptuada por 
Machado (2009) como el 
desequilibrio de poderes 
institucionales y econó-
micos de los actores y or-
ganizaciones, generando 
desniveles de condiciones 
de negociación entre los 
jugadores.
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Colaborando con esta discusión, Garson 
se basa en la Teoría de la Acción Colectiva 
de Olson (1965, en Garson, 2009b) para 
desarrollar lo que denomina Teoría de la 
Acción Institucional Colectiva (taic), en la 
cual afirma que las organizaciones prefieren 
la fuerza de la unión a su esfuerzo aislado, 
pero que siempre que sea posible ellas bus-
carán beneficiarse del resultado de la acción 
colectiva sin incurrir en costos.

Sin la presunción de agotar los debates 
sobre esta cuestión, Klink (2009) mani-
fiesta que los arreglos de gobernación me-
tropolitana se caracterizan esencialmente 
por su imperfección continua, cuya me-
jora constante envuelve el incremento de 
la eficiencia y el control social colectivo 
para inducir la participación de diversas 
escalas y agentes sociales e instituciona-
les involucrados. Vista la multiplicidad de 
criterios involucrados en el análisis de la 
constitución y funcionamiento de los con-
sorcios públicos, no es posible determinar, 
de modo general, las condiciones ideales 
de incentivo a la gestión cooperada. Pero 
aunque las condiciones no sean claras, las 
variables identidad regional y asimetría de 
fuerzas figuran en cuanto factores prepon-
derantes en el proceso de consolidación de 
estos arreglos.

3. Metodología de la investigación

Se adoptó la metodología de “múltiple 
estudio de caso”, en el cual se analiza, de 
forma profunda, un fenómeno contem-
poráneo caracterizado por la coexistencia 

de múltiples fuentes de evidencias y por 
la indefinición entre fenómeno y contexto 
(Yin, 1994). En relación con el recorte del 
análisis se definió el estudio de caso de los 
arreglos intermunicipales de gestión de 
residuos sólidos localizados en las regiones 
metropolitanas de Curitiba (PR), Belo Ho-
rizonte (MG) y Salvador (BA) (figura 2), 
seleccionados primordialmente según los 
criterios presentados en el cuadro 1.

3.1 Fases de la investigación

Para permitir que los estudios desarrollados 
se introduzcan en un modelo consistente 
de análisis, la investigación fue estructurada 
a partir de dos fases complementarias. La 
primera fase, descriptiva, buscó caracterizar 
los arreglos de gestión de residuos sólidos 
analizados, con miras a la comprensión de 
la dinámica en la cual están insertados. Se 
adoptó el análisis bibliográfico y documen-
tal, y se realizaron entrevistas con actores-
clave locales, como técnicas de investiga-
ción (Yin, 1994). En cuanto a la selección 
de los entrevistados, se definió la relación 
de 25% de los municipios integrantes de 
cada arreglo estudiado,5 para poder captar 
diferentes percepciones. Por último, se 
juzgó relevante entrevistar a los órganos de 
gestión 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 analítica buscó 
discutir las cuestiones establecidas en este 
trabajo a partir de la aplicación de un cues-

5 Con excepción de la RM 
de Salvador, donde 25% de 
los municipios equivaldría 
a una única entrevista.
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tionario de percepción sobre la efectividad 
de los arreglos estudiados en el manejo de 
los residuos sólidos, en la racionalización 
de recursos financieros y en la integración 

de la sociedad en su proceso de gestión. 
Para ello, el universo investigado incluyó 
gestores municipales, órganos de gestión 
metropolitana, entidades académicas y Or-

Figura 2. Cartograma de localización de los Arreglos Intermunicipales estudiados

CONRESOL

1 Agudos do Sul

2 Almirante Tamandaré

3 Araucária

4 Balsa Nova

5 Bocaiúva do Sul

6 Campina Grande do Sul

7 Campo Largo

8 Campo Magro

9 Colombo

10 Contenda

11 Curitiba

12 Fazenda Rio Grande

13 Mandirituba

14 Pinhais

15 Piraquara

16 Quatro Barras

17 Quitandinha

18 São José dos Pinhais

19 Tijucas do Sul

20 Tunas do Paraná

COMPARESOLURB

1 Betim

2 Brumadinho

3 Ibirité

4 Igarapé

5 Juatuba

6 Mário Campos

7 Mateus Leme

8 São Joaquim de Bicas

9 Sarzedo

CONDEFIC

1 Lauro de Freitas

2 Salvador

3 Simões Filho

Fuente: elaboración propia.
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ganizaciones no Gubernamentales (oNG), 
seleccionados conforme con los siguientes 
criterios:

•	 Órganos	de	gestión	metropolitana:	se	
juzgó relevante su participación, según 
su papel desempeñado en la formación 

de los arreglos intermunicipales estudia-
dos. 

•	 Gestores	municipales:	se	buscó	aplicar	
el cuestionario al gestor público direc-
tamente involucrado con el respectivo 
arreglo de gestión de residuos sólidos 
en cada uno de los municipios involucra-

Cuadro 1. Criterios de selección para los estudios de caso

Criterio Comentarios

1. Semejanza en los patrones 
de centralidad y concentración 
de poderes sociales y 
económicos en las regiones 
metropolitanas estudiadas.

Este criterio se fundamentó en el estudio Regiones de influencia de las 
ciudades, elaborado por el IBGE en 2007 con el fin de establecer un cuadro 
referencial sobre la red urbana brasileña, 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 jerárquica 
(metrópolis 1C), dado que ratifica la elección de las regiones metropolitanas 
(RM) por la semejanza de centralidad y concentración de poderes 
socioeconómicos.

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

Se observa, entretanto, que a partir de la promulgación de la Constitución 
Federal de 1988 cada una de las RM analizadas desarrolla una praxis particular 
de gestión, directamente relacionada al contexto político e institucional 
en el cual estaban inseridas. Se parte del presupuesto de que los modelos 
diferenciados de gestión metropolitana conducen a construcciones mentales 
diferenciadas de percepción en cuanto a los arreglos intermunicipales 
voluntarios.

3. Los tres casos estudiados 
se encuentran en momentos 
diferentes en relación con 
el proceso de consolidación 
de los respectivos arreglos 
intermunicipales de gestión de 
residuos sólidos urbanos.

La RM de Salvador se caracteriza por la existencia de cuatro convenios de 
destinación final compartida, establecidos en los años noventa, a partir de 
la iniciativa del órgano de gestión 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 institución de 
un consorcio público en 2009, compuesto por nueve municipios (sin el 
municipio-polo). Su institución presenta un panorama favorable, en el cual se 
verifica la financiación federal para consorcios públicos de gestión de residuos 
sólidos, aliada a la actuación del Gobierno estatal en el fomento de estos 
arreglos. 

Fuente: elaboración propia.
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dos. Al final del periodo de recolección 
de datos, se alcanzó una tasa de respues-
ta equivalente a 93,75%, obteniendo 30 
respuestas dentro de un universo de 32 
entrevistados.

•	 Entidades	académicas:	 la	elección	de	
los docentes fue precedida por el le-
vantamiento de los programas de pos-
grado, stricto sensu, que desarrollan in-
vestigaciones referentes a la gestión de 
residuos sólidos en cada una de las RM 
estudiadas. Posteriormente, se analizó el 
currículo de los docentes, acción proce-
dida del contacto con los investigadores 
seleccionados con miras a verificar la 
asertividad de la selección. Se definió 
la participación de dos docentes vin-
culados a dos programas de posgrado 
para cada RM, para captar más de una 
percepción por entidad. Paralelamente, 
se juzgó relevante la participación de un 
investigador vinculado al Observatorio 
de las Metrópolis núcleos: Curitiba, Be-
lo Horizonte y Salvador.

•	 Organizaciones	No	Gubernamentales	
(oNG):6 se estipuló una relación de 25% 
del número de municipios para la se-
lección de oNG de actuación 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 obtención 
se estableció contacto con los entrevista-
dos, con el fin de confirmar su relación con 
el arreglo estudiado. En seguida, se aplicó 

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

Para el análisis cuantitativo fueron pro-
puestos dos indicadores para medir las va-
riables principales del análisis establecido 
(IIR: Indicador de Identidad Regional e IAF: 
Indicador de Asimetría de Fuerza), cuyo 
resultado permitió inferir acerca de su in-
fluencia en la dinámica de los estudios de 
caso. Conforme conceptúan 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 cuantificación de variables, volviéndolas 
mensurables, y facilitando su comprensión. 
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 específico.

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 
comprobación y la veracidad de las informa-
ciones. Las preguntas fueron de naturaleza 
cerrada, de selección múltiple, por medio de  
las cuales el entrevistado emitió un juicio 
dentro de una escala con diferentes grados de  
intensidad para un mismo ítem, variando 
de “muy débil” a “muy fuerte” (figura 3). 
Las respuestas fueron relacionadas con un 
grado de intensidad numérico. Deliberada-

6 Se adoptó el entendimien-
to de Simões (2007), para 
quien todas las asociacio-
nes de derecho privado sin 
fines lucrativos que rea-
lizan acciones de interés 
público son consideradas 
Organizaciones No Gu-
bernamentales (ong).
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mente fue excluida la posición intermedia 
de la escala de puntuación, imposibilitando 
a los entrevistados a no emitir un posicio-
namiento en relación con las cuestiones. 

La figura 4 presenta la fórmula de cál-
culo de los indicadores IIR (Indicador de 
Identidad Regional) y IAF (Indicador de 
Asimetría de Fuerzas) donde los valores 
son obtenidos por la división de la suma de 
la puntuación de las tres respectivas cues-

tiones por la máxima puntuación posible, 
resultando en una amplitud que variará 
entre 0 y 1, siendo 1 el mayor valor en la 
escala de puntuación. 

A partir de los valores medios7 de cada 
grupo de actores entrevistados fue realiza-
do un análisis estratificado para cada arre-
glo estudiado. Complementariamente, se 
examinó el coeficiente de variación de cada 
caso investigado, con el fin de verificar la 

amplitud obtenida a partir de la misma clase 
de respondientes.

El análisis cualitativo de IIR presupone 
la identificación de analogías entre el valor 
del indicador y el proceso de constitución 
de cada arreglo estudiado. Al interpretar el 
fenómeno, por medio del concepto de path 
dependence, se puede evidenciar una corre-
lación entre el grado de identidad regional 
obtenida de los gestores municipales, el 

nivel de integración a la dinámica metro-
politana y el tiempo que cada municipio 
es involucrado en el arreglo de gestión de 
residuos sólidos urbanos (Machado, 2009; 
Garson, 2009a; Klink, 2009). El análisis de 
los patrones resultantes de correlaciones 
puede resultar en un patrón peculiar y por 
lo tanto revelar pistas sobre el papel de los 
arreglos institucionales en la formación de 
la identidad regional.

7 A pesar de que la uti-
lización de la media in-
curra en el riesgo de la 
distorsión de los valores, 
el pretest ejecutado por el 
autor permitió concluir 
que su aplicación es más 
adecuada, en compara-
ción con la mediana y la 
moda, ya que el universo 
de gestores públicos muni-
cipales entrevistados, en las 
regiones metropolitanas de 
Belo Horizonte y Salvador, 
es relativamente pequeño. 
Para agregar mayor pre-
cisión al análisis realiza-
do a partir de los valores 
medios, también fue con-
siderado el coeficiente de 
variación de cada estrato.

Figura 3. Escala de puntaje de las preguntas de selección múltiple
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Figura 4. Fórmula de cálculo de los Indicadores de Identidad Regional y Asimetría de Fuerzas
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El examen de la conducta del IAS, con-
textualizado en cada realidad, puede evi-
denciar un patrón de poderes característico 
para cada arreglo. Los resultados contribu-
yen a la evaluación del grado de influencia 
de la asimetría de fuerzas en los experimen-
tos estudiados cuya discusión se basa en 
dos posiciones controvertidas: para Cruz 
(2002), Leal (2007) y Peixoto (2008), la 
asimetría de fuerzas tiende a establecer un 
arreglo de regionalización 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 realización de los arreglos de coope-
ración intermunicipal.

Es necesario resaltar que la investiga-
ción empírica realizada presenta restriccio-
nes de orden metodológico, puesto que la 
misma se basa en un estudio de percepción, 
y de este modo está sujeta al punto de vista 
de los entrevistados, cuya postura política 
e ideológica, especialmente de los gestores 
públicos participantes, puede influenciar 
en sus respuestas. Sin embargo, se entiende 
que las limitaciones de investigación son 
características intrínsecas a su propia na-
turaleza y están directamente relacionadas 
con el desarrollo de trabajos futuros.

4. Estudios de caso

4.1 Región metropolitana de Curitiba

La región metropolitana de Curitiba 
(rmc) está compuesta por 26 municipios,  
entre los cuales se encuentra la capital del 

estado de Paraná, reúne 3,16 millones de 
habitantes (30,7% de la población esta-
tal) dentro de un recorte de 15,5 mil km² 
(8% del Estado), que responde por cerca 
de 40% del Pib paranaense (ibGe, 2010; 
comec, 2006). Dentro del panorama me-
tropolitano las discusiones relativas a la 
problemática de los residuos sólidos ya se 
hacían 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 
aproximó a su capacidad máxima.

Fue en este contexto que se desarrolló 
el Programa de Saneamiento Ambiental 
(Prosam), elaborado por el Gobierno del 
Estado de Paraná, entre 1993 y 2000, por 
medio de financiación del Banco Mundial, 
teniendo como objetivo mejorar las con-
diciones de vida de la población, 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 coordinación de Comec (órgano de 
gestión metropolitana), el proyecto buscó 
implantar mejorías en la gestión de residuos 
sólidos dentro de la rmc a partir de la im-
plantación de un Vertedero Sanitario en la 
porción norte del recorte metropolitano 
(Entrevistado A, 2010; comec, 2000). 
Los estudios para su implantación definie-
ron un área en el municipio de Rio Branco 
do Sul como el local más apto a recibirlo 
(Conresol, 2008b); sin embargo, a pesar 
de ser técnicamente viable, el desarrollo 
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del proyecto consideró, de forma tardía, la 
opinión de la población local, generando 
gran movilización popular contraria, que 
culminó en la renuncia de la propuesta en 
2000 (Entrevistado A, 2010).

En el año siguiente, debido al agota-
miento del Vertedero de la Caximba, el al-
calde de Curitiba convocó a los demás mu-
nicipios usuarios para discutir la cuestión. 
Se pensó en la creación de un consorcio 
intermunicipal, visto por los mismos como 
una evolución de la utilización conjunta 
del Vertedero Sanitario. El progreso en 
las negociaciones, acompañado del apoyo 
técnico de Comec, condujo a la formación 
del Consorcio Intermunicipal para Gestión 
de Residuos Sólidos Urbanos (coNresol) 

aún en 2001. Actualmente, Conresol es-
tá compuesto por veinte municipios, que 
reúnen 3.040.427 millones de habitantes 
en 8.773,93 km² (ibGe, 2010) (figura 5).

Un año más tarde, en 2002, ocurrió un 
proceso licitatorio para construcción de un 
nuevo vertedero sanitario, el cual seleccionó 
dos propuestas que no obtuvieron licencia-
miento ambiental debido a la falta de anuen-
cia del municipio y a la instauración de una 
acción civil pública (Entrevistado A, 2010; 
Entrevistado C, 2010). Debido al fracaso  
de la iniciativa, Curitiba se vio obligada a 
ampliar el Vertedero Sanitario de la Caximba  
(Pmc, 2010a; coNresol, 2008b).

El cambio de Gobierno de Paraná, en 
2003, de alineamiento político contrario 

Figura 5. Municipios integrantes de Conresol, según el año de integración al consorcio

Fuente: elaboración propia, basado en PMC (2010a).
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al del alcalde de Curitiba y del gobernador 
anterior, resultó en la fragilidad del cuerpo 
técnico de Comec, culminando en la reduc-
ción del apoyo técnico, desarrollado junto 
al Conresol. En este periodo, la Alcaldía 
de Curitiba buscó sensibilizar los demás 
municipios, con el fin de convencerlos de 
ceder áreas para unidades de destino final, 
iniciativa que no logró éxito (Lopes, 2007). 
Se debe aún destacar que la disputa política 
entre el gobernador y el alcalde de Curiti-
ba presentó desdoblamientos dentro del 
propio consorcio, donde algunos alcaldes 
partidarios del gobernador pasaron a editar 
leyes que prohibían el recibo de residuos de 
otros municipios. Debido al fracaso en la 
selección de áreas, fue necesaria una segun-
da expansión del Vertedero de la Caximba 
en 2004 (PMC, 2010a), medida acompa-
ñada por una gran movilización popular 
contraria (Entrevistado A, 2010).

En el año 2006 Conresol elaboró un 
modelo tecnológico denominado Sistema 
Integrado de Procesamiento y Aprovecha-
miento de Residuos (Sipar), con el objetivo 
de promover el máximo aprovechamiento 
de los residuos, de forma que el destino en 
el vertedero sanitario fuera limitado a 15% 
de residuos (Pmc, 2010a). En el año si-
guiente, Conresol procedió a la elaboración 
del Plan de Gerenciamiento de Residuos 
Sólidos (PGrs) y al de una convocatoria de 
licitación, con miras a la implantación del 
Sipar (Conresol, 2008a).

La licitación 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 sería solucio-
nado en tiempo hábil, Conresol optó por la 
acreditación de vertederos particulares, que 
pasaron a ser el destino final de los residuos 
de los municipios consorciados por un pla-
zo, que ya ha sido pospuesto, de 24 meses, 
evitando así el colapso de los sistemas mu-
nicipales de gestión de rsu (Entrevistado 
C, 2010). Actualmente Conresol concentra 
esfuerzos en la resolución de las pendencias 
jurídicas que paralizaron el proceso licitato-
rio y en la negociación junto a Mandirituba, 
municipio metropolitano preferido para la 
instalación del sistema, que posee un decre-
to municipal que impide el recibimiento de 
residuos de otros municipios (Entrevistado 
C, 2010; Pmc, 2010b).

Partiendo del panorama delineado, se 
presenta la hipótesis de que la iniciativa 
privada pudo haber influenciado o difi-
cultado, de alguna forma, el andamiento 
de la concurrencia pública, en tanto pudo 
haber visto que su fracaso obligatoriamente 
conduciría a la contratación de vertede-
ros particulares. A pesar de la imposibi-
lidad de comprobar esta suposición, se 
debe resaltar el innegable atractivo finan-
ciero del negocio, que envuelve valores de  
$ 5,62 millones de dólares al mes para los 
vertederos autorizados, y $ 8,72 millones 
de dólares al mes para la concesionaria que 
operará el Sipar.8

8 Considerando la genera-
ción media diaria (2,4 mil 
ton), el valor a ser pagado 
a los Vertederos particula-
res autorizados ($ 47,00 
reales por tonelada), el 
máximo valor a ser pa-
gado por la operación de 
Sipar ($ 73,00 reales por 
tonelada), según la Con-
vocatoria de Licitación, y 
el precio medio del dólar 
en febrero de 2011 de R$ 
1,66.
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4.2 Región metropolitana 
de Belo Horizonte

La región metropolitana de Belo Horizon-
te (rmbh) está 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 población 
estatal) dentro de un recorte territorial de 
9,5 mil km², responsable por 22% del PIB 
estatal (ibGe, 2010). En cuanto a la cues-
tión de los residuos sólidos, se debe des-
tacar que hasta la década de 1970 ningún 
municipio metropolitano disponía ade-
cuadamente sus residuos, siendo práctica 
generalizada la disposición en vertederos 
a cielo abierto.

El primer vertedero sanitario fue insta-
lado en Belo Horizonte en 1975, consti-
tuyéndose como modelo operacional por 
muchos años debido a una serie de innova-
ciones, por ejemplo, la exploración de gas 
metano y la implantación de una usina de 
reciclaje (Simões, 2004). En la década de 
1990 los dos mayores municipios, después 
de la capital minera, también buscaron 
adecuarse: en 1996 el municipio de Betim 
inició la operación del Vertedero Sanitario 
de Citrolândia, primero en obtener licen-
ciamiento ambiental en Minas Gerais (Pmb, 
2010; Entrevistado H, 2010) y en el año 
posterior Contagem implantó su vertedero 
sanitario (Pmco, 2010).

Pese a los avances, se observa que al 
final de la década de 1990 todos los demás 
municipios de la rmbh utilizaban basurales. 
Este panorama presentó señales de rever-
sión en 2001 con la instalación de usinas 

de selección y compostaje en Florestal y 
São 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 reducción de 80% de los 
basurales y la disposición adecuada de 60% 
de los residuos (feam, 2010). 

Datos de la feam (2010) apuntan ha-
cia una mejora sustancial en el panorama 
metropolitano, observándose una drástica 
reducción del uso de los basurales (65%) 
entre 2001 y 2009, que fue acompañado 
con el aumento del uso de vertederos sa-
nitarios (300%). Es necesario destacar que 
esta mejoría no se relaciona solamente con 
el número de vertederos sanitarios, sino 
también con su utilización conjunta: cinco 
vertederos son utilizados por quince mu-
nicipios metropolitanos.

En Betim, de manera análoga al proce-
so experimentado en la rm de Curitiba, se 
registra la aproximación del agotamiento 
del Vertedero Sanitario de Citrolândia, 
que, incluso, ya evidencia señales de mo-
vilización popular (Entrevistado H, 2010; 
Rocha, 2009; Rocha, 2010). Para dar en-
caminamiento a la cuestión, los munici-
pios usuarios del vertedero —Betim, Mario 
Campos, São Joaquim de Bicas, Igarapé y 
Sarzedo— pasaron a discutir una solución 
conjunta. Con la evolución de las nego-
ciaciones, los municipios de Brumadinho, 
Mateus Leme, Juatuba e Ibirité se inte-
graron a la discusión, culminando en la 
creación del Consorcio Medioparaopeba-
no de Gestión de Residuos Sólidos Urba-
nos (comParesolurb) en mayo de 2009,  
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que abarca nueve municipios, 720.173 ha-
bitantes y 1.736 km² (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 función 
de articulador regional. Conjuntamente, se 
observa la actuación de los arreglos metro-
politanos, especialmente la Asociación de 
Municipios de la rmbh (Granbel) y la Agen-
cia de Desarrollo Metropolitano (adm), 
entendidos como foros de discusión de los 
problemas enfrentados por los municipios, 

garantizando el contacto sistemático en-
tre los gestores públicos y ampliando las 
posibilidades de alianzas (Entrevistado H, 
2010; Entrevistado I, 2010; Entrevistado 
J, 2010). Se destaca también que las accio-
nes desarrolladas fueron fortalecidas por el 
éxito de otros consorcios9 implantados en 
la región, resultando en una visión positiva 
del consorcio en cuanto a instrumento de 
integración de políticas públicas.

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

9 Los municipios del com-
paresolurb también in-
tegran el Consorcio Inter-
municipal de Salud del 
Medio Paraopeba (Cis-
mep) y el Consorcio Inter-
municipal de la Cuenca 
Hidrográfica del río Pa-
raopeba (Cibapar).

Figura 6. Consorcio medioparaopebano de gestión de residuos sólidos urbanos

Fuente: elaboración propia.
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la localización en esta cuenca fue un factor 
clave para la concretización del consorcio, 
por la disponibilidad de recursos federales 
provenientes del proyecto de Revitalización 
de la Cuenca del San Francisco que, entre 
otras acciones, financió consorcios para 
gestión de rsu.

Contrariando el pensamiento del en-
trevistado G (2010), para los municipios 
contactados el proceso de entendimiento 
entre los mismos constituyó el elemento 
primordial para la formación 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-
titucionalización y para la realización de 
estudios que contemplen la implantación 
de instalaciones conectadas a la gestión de 
residuos (Entrevistado G, 2010; Entrevis-
tado I, 2010). 

En este momento se encuentra en ela-
boración el “término de referencia” para 
la realización de concurrencia pública para 
la implantación del nuevo vertedero sa-
nitario (Entrevistado H, 2010). En este 
contexto se debe alertar por el riesgo en el 
proceso licitatorio, que de manera análoga 
al Conresol, puede ser objeto de acciones 
judiciales requeridas por las empresas con-
currentes culminando en el retraso de su 
conclusión. Aunque se trate únicamente de 
una hipótesis, emprendimientos particula-
res pueden volverse viables al considerarse 
un escenario en el cual el consorcio se vería 
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 gestión de residuos sólidos urbanos en 
las rm.

4.3 Región Metropolitana de Salvador

La región metropolitana de Salvador (rms) 
está formada por 13 municipios, entre ellos 
se encuentra la capital del estado de Bahía, 
reúne 3,57 millones de habitantes (25% 
de la población estatal) dentro de 4,35 mil 
km², y responde por 45% del Pib bahiano 
(ibGe, 2010; Conder, 2010a). En el ámbito 
metropolitano, la cuestión de los residuos 
sólidos urbanos se volvió foco de acción a 
partir de 1975, cuando Conder (órgano de 
gestión metropolitana) elaboró 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 preocupación de la Alcaldía 
de Salvador, que cerró su vaciadero a cielo 
abierto, pasando a utilizar otra área en la 
que, posteriormente, se formó un nuevo 
basural (Basural de Canabrava), utilizado 
entre 1973 y 1991 (Pms, 2010; Limpurb, 
2007). Además de Salvador, Camaçari tam-
bién se destaca en la rms fundando en 1978 
la Limpec, empresa pública responsable por 
la implantación de un vertedero sanitario 
en el municipio (limPec, 2010).

A escala metropolitana se destaca tam-
bién la elaboración por la Conder del Pro-
yecto de Remoción y Disposición Final, 
estableciendo un conjunto de acciones 
volcadas al manejo de los residuos (Pms, 
2010). Debido a la escasez de recursos, el 



Paulo NascimeNto Neto y tomás aNtoNio moreira

territorios 27
164

proyecto solamente pudo ser viabilizado al 
final de la década de 1980, cuando el estre-
chamiento de lazos entre el Gobierno del 
Estado y el Banco Mundial favoreció la cap-
tación 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 
dólares (Fernandes, 2004; Bahia, 2003). 

A partir del Pm, Conder procedió a la 
elaboración de los Planes Directores de 
Limpieza Urbana de los municipios metro-
politanos (Bahia, 2003). Paralelamente, se 
verificó una actuación intensa de la Alcaldía 
de Salvador, que elaboró el proyecto de 

recuperación del Basural de Canabrava e 
implantó un vertedero sanitario, que operó 
por apenas tres años, cuando, debido a la 
falta de recursos, se transformó en un ba-
sural (Pms, 2010). 

Partiendo de las acciones desarrolla-
das, Conder realizó un estudio de regio-
nalización 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-
plantó los vertederos sanitarios, entregán-
dolos a los municipios que celebraban un 

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

Fuente: elaboración 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-
vó una reducción 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),10 firmado entre Salvador, Lauro 
de Freitas y Simões Filho en 1998 para la 
utilización del Vertedero Metropolitano 
Centro (amc). La gestión quedó a cargo 
de la Limpurb,11 que procedió a la conce-
sión de los servicios a la iniciativa privada, 
estableciéndose como agencia reguladora  
(Pms, 2010). Se observa que los demás 
municipios se ausentaron de su respon-
sabilidad, asumiendo un papel de meros 
pagadores del servicio de destino final. Las 
entrevistas corroboran el análisis, donde 
se verifica que la implantación del amc, a 
partir de una acción autoritaria, a pesar de 
la aparente eficacia, resultó en un arreglo 
burocrático que se mantiene únicamente 
por el imperativo de disponer adecuada-
mente los residuos. 

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

nismos de gestión financiera, técnica y de 
mayor participación popular.

Actualmente el Gobierno estatal ha 
participado de las principales discusiones 
relativas a la temática, proporcionando apo-
yo técnico y colaborando en la capacitación 
de los agentes locales (Marchi y Trocoli, 
2005). Se destaca en este contexto el Plan 
de Regionalización de la Gestión de los 
residuos sólidos de Bahía, en elaboración 
desde 2007, con el objetivo de fomentar 
consorcios de manejo de residuos sólidos 
en el Estado. Aunque este plan no se con-
centra exclusivamente en la rms, se resalta 
su importancia en el estímulo a la discu-
sión sobre la problemática de los residuos 
sólidos, estimulando la cooperación entre 
los municipios metropolitanos con miras a 
la superación del modelo de destino final 
compartido existente.

5. Resultados obtenidos

Los análisis desarrollados buscaron evaluar 
el grado de identidad regional y asimetría 
de fuerzas existente entre los municipios 
integrantes de cada uno de los arreglos in-
termunicipales estudiados, según la percep-
ción de los gestores públicos municipales, 
de los órganos de gestión metropolitana, de 
docentes vinculados a entidades académicas 
y de representantes de las oNG relacionadas 
con la temática. La interrelación de estos 
resultados con la coyuntura político-insti-
tucional de las regiones metropolitanas, y 
de los arreglos que en ellas se introducen, 

10La denominación Co-
defic fue definida única-
mente para efecto de este 
trabajo.
11 La Limpieza Urbana 
de Salvador (Limpurb) 
fue creada en 1979 por 
la Alcaldía Municipal de 
Salvador con el objetivo de 
administrar el manejo de 
los residuos sólidos en la ca-
pital bahiana (pms, 2010).
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permitieron la realización de una serie de 
inferencias.

Los dos indicadores de análisis pro-
puestos (IIR y IAF) permitieron investigar 
la influencia de la identidad regional y de 
la asimetría de fuerzas en la dinámica de 
los estudios de caso. La correlación de los 
valores medios del IIR y del IAF, obtenidos a 
partir de los gestores públicos 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 
concentración del poder decisorio dentro 
de los arreglos intermunicipales, según la 
percepción de los gestores públicos (grá-
fico 1). En ese contexto, la trayectoria de 

formación de las regiones metropolitanas y 
de los arreglos intermunicipales constituye 
un importante elemento en la interpreta-
ción de las fuerzas centrífugas y centrípetas 
que emulsionan o fragmentan la actuación 
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 relación 
con los demás arreglos intermunicipales 
analizados, exponiendo la fragilidad ins-
titucional del convenio de cooperación 
en cuanto a su relación con los consorcios 
públicos. Esta condición es agravada por las 
bases históricas de creación de este arreglo, 
ocurrida de forma autoritaria y sin la debida 
legitimación de los poderes locales, a partir 
del cual se observa una postura de “colabo-
ración automatizada” entre los municipios.

Gráfico 1. Indicadores de Identidad Regional y Asimetría de Fuerzas según la percepción  
de los gestores públicos

0,55

0,60

0,80

0,65

0,70

0,75

0,50
ComparesolurbConresol Codefic

Indicador de Identidad Regional Indicador de Asimetría de Fuerza



GestióN de residuos sólidos eN reGioNes metroPolitaNas

territorios 27
167

De manera análoga a la región me-
tropolitana de Salvador, se verifica que la 
trayectoria de actuación de los órganos de 
gestión metropolitana de la rmc y de la 
rmbh también influenció de forma signi-
ficativa la constitución de los respectivos 
arreglos intermunicipales de gestión de re-
siduos sólidos. Esta constatación contraría 
de cierta forma el entendimiento teórico 
de relación antagónica entre los arreglos de  
cooperación compulsoria y los arreglos  
de cooperación voluntaria.

No obstante, se debe destacar que este 
proceso es sensiblemente condicionado 
por el componente político, expreso, es-
pecialmente, cuando existen posiciones 
políticas opuestas entre el jefe del poder 
ejecutivo estatal y del municipio-polo. A 
partir del análisis de los casos de la rmc 
y de la rms se puede percibir que los em-
bates entre los grupos políticos 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 actuación de los gestores públicos de 
cada región metropolitana puede estar pro-
fundamente condicionado por los eventos 
mencionados. Aunque las organizaciones 
básicamente tiendan a rechazar propuestas 
de mudanza institucional que impliquen 
reconformación de sus aspectos origina-
les, la ruptura de esa inercia puede ocurrir, 
a partir de excepcionales acontecimientos 
históricos, creando un ambiente propenso a 

la colaboración en el ámbito metropolitano 
(Machado, 2009). 

En este contexto, se elabora la hipótesis 
de que los municipios integrantes de Con-
resol, en líneas generales, antiguos usuarios 
del Vertedero Sanitario de la Caximba, 
expresen una identidad regional mayor 
justamente por la explicación de una clara 
necesidad común, 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 cuestión del cierre del vertedero 
sanitario.

Así, 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 sí, so pena de no disponer de 
una opción 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-
ción entre los casos investigados, también 
es el que presenta el mayor coeficiente de 
variación para el Indicador de Asimetría 
de Fuerzas, evidenciando una desigualdad 
de percepciones sobre esta cuestión entre 
los gestores públicos municipales (tabla 1). 

Se puede deducir que la gran depen-
dencia de la región metropolitana de Curi-
tiba, en relación con el Vertedero Sanitario 
de la Caximba (utilizado por 18 de los 26 
municipios), condujo a los municipios a la 



Paulo NascimeNto Neto y tomás aNtoNio moreira

territorios 27
168

gradual adhesión al Conresol, en el periodo 
posterior a su agotamiento, que vieron en 
el consorcio la solución para el problema 
de su basura, en vez de interpretarlo como 
un instrumento de búsqueda conjunta por 
una solución. Así, municipios con poca o 
ninguna vinculación a la dinámica metro-
politana, se libraron de la presión ejercida 
por el órgano ambiental para el cierre de los 
basurales que mantenían en su territorio. 
Este proceso resultó en una composición 
significativamente heterogénea entre los 
entes consorciados, entendimiento com-
partido por algunos entrevistados. 

Esta constatación es compatible con los 
estudios de Alves (2007) y Garson (2009), 
para quienes las fuertes diferencias demo-
gráficas y económicas entre los municipios 
se traducen en estructuras administrativas 
y fiscales diversas, suponiendo prioridades 
diferentes de actuación de los gestores pú-
blicos, dificultando la construcción de un 
constructo mental de colaboración inter-
municipal. A pesar de que la posibilidad de 
arreglos muy heterogéneos incurren en las 
dificultades mencionadas, Machado (2009) 
cuestiona esta visión negativa del papel de 
la asimetría 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 demás, aprovechando las activi-
dades del consorcio.

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

Resguardadas las semejanzas con el 
caso paranaense, se debe destacar que los 
municipios del Comparesolurb expresaron 
en las entrevistas un constructo mental 
de cooperación regional significativamen-
te consolidado en comparación a los de-
más casos estudiados12 (Entrevistado H, 
2010; Entrevistado I, 2010; Entrevistado 
J, 2010).

A pesar del panorama favorable a la 
cooperación entre los municipios, se ve-
rifica que el valor medio del IIR obtenido 

Tabla 1. Indicadores de Identidad Regional y Asimetría de Fuerzas según percepción  
de los gestores públicos

IIR Coeficiente de variación IAF Coeficiente de variación

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%

12 Conforme a lo abordado 
anteriormente, se desta-
ca la previa existencia de 
consorcios actuantes en el 
área de la salud (Cismep) 
y gestión de recursos hídri-
cos (Cibapar) y el formato 
institucional de la Región 
Metropolitana de Belo Ho-
rizonte, más afecto a la in-
tegración intermunicipal.
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entre los gestores públicos (0,71) se aproxi-
mó al nivel del arreglo intermunicipal de 
gestión de residuos sólidos de rmc (0,74). 
Se destaca en este contexto que la reciente 
implantación del Comparesolurb puede 
haber resultado en cierto recelo de sus inte-
grantes, que, aun cuando identifican un es-
píritu de colaboración entre los municipios, 
todavía lo hacen con cierta ponderación. 
Paralelamente, Conresol, sin encontrarse 
introducido en un modelo de gestión me-
tropolitana tan favorable, gradualmente se 
consolidó en cuanto fórum de discusión 
entre sus participantes, fortaleciendo el 
sentimiento de unidad regional, al menos 
entre los municipios más próximos a la di-
námica metropolitana.

En ese contexto, se observa que la dis-
paridad de fuerzas entre los municipios 
no genera necesariamente obstáculos a la 
acción cooperativa, verificándose en los 
casos estudiados que la presencia de un 
actor asimétrico fue imprescindible para 
su ejecución. Se alerta, no obstante, que 
la preponderancia de un municipio sobre 
los demás puede conducir los arreglos in-
termunicipales a transformarse en un ins-
trumento de regionalización de la gestión 
de residuos sólidos orientada según las 
demandas del municipio-polo, en tanto 
que, sin su participación, las experiencias 
posiblemente no se concretizarían (Cruz, 
2002; Leal, 2007). 

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

te, identificando las divergencias de visión 
entre los gestores públicos municipales, 
directamente vinculados a los arreglos, los 
órganos de gestión metropolitana y los ob-
servadores externos: entidades académicas 
y las oNG (gráficos 2 y 3).

Al considerarse el pensamiento de los 
representantes de los órganos de gestión 
metropolitana, se percibe que los mismos 
siguen tendencias dispares, no necesaria-
mente alineadas a la percepción de los ges-
tores municipales. 

Inicialmente se destaca Comec, órgano 
de gestión de la rmc, que presenta valores 
muy semejantes a los de los municipios 
consorciados, manifestando una posible 
relación colaborativa entre los dos órga-
nos. De hecho, la entrevista realizada con 
el representante de Comec expone una 
visión positiva del mismo en relación con 
Conresol, reforzada por su participación 
en la elaboración de la propuesta de regio-
nalización del Prosam y en el proceso de 
constitución del consorcio (Entrevistado 
A, 2010).

En el caso de Codefic, en la región 
metropolitana de Salvador (rms), se ob-
serva en el representante de Conder una 
intensificación del entendimiento de baja 
identidad regional y elevada asimetría de 
fuerza en relación con los gestores públicos 
municipales. Conforme a lo comentado an-
teriormente, estudios recientes de Conder, 
de 2006, ya reconocían la frágil institucio-
nalidad de los convenios de destino final 
compartido implantados en el final de la dé-
cada de 1990, percepción expresada en los 
indicadores, por medio del valor máximo 
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de Asimetría de Fuerzas (1,00) y de un me-
diano valor de Identidad Regional (0,58).

El análisis de los indicadores para la 
Sedru, órgano de gestión metropolitana de 
Belo Horizonte, constituye un caso parti-
cular. A pesar de la coyuntura favorable a 
la formación de arreglos intermunicipales 
decurrente, entre otros factores, de la pro-
pia política de fomento desarrollada por la 

Sedru, el representante del órgano presentó 
una visión poco optimista sobre el nivel de 
conciencia de trabajo conjunto y del gra-
do de concentración del poder decisorio 
entre los municipios consorciados: “En la 
formación del Comparesolurb, los aspec-
tos técnicos con sobresalieron en relación 
a los factores políticos, pero no se engañe: 
en cualquier consorcio, al fin de cuentas, 

Gráfico 2. Indicadores de Identidad Regional según estratos y arreglos intermunicipales estudiados

0,20

0,40

In
di

ca
do

r d
e 

Id
en

tid
ad

e 
R

eg
io

na
l

0,60

0,80

1,00

0,00
Gestores municipales Entidades académicasÓrganos	metropolitanos oNG

Conresol Comparesolurb Codefic

Gráfico 3. Indicadores de Asimetría de Fuerzas según estratos y arreglos intermunicipales estudiados
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quien golpea el martillo es la decisión po-
lítica”. (Entrevistado G, 2010, traducción 
del autor). Con base en lo expuesto, es po-
sible comprender las motivaciones por las 
cuales el Indicador de Identidad Regional 
de los órganos de gestión 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 cuestión, los 
análisis desarrollados en este trabajo per-
miten exponer la hipótesis de interdepen-
dencia entre el grado de estructuración de 
los arreglos intermunicipales voluntarios 
y el nivel de influencia de los órganos de 
gestión metropolitana sobre los mismos, 
de forma que cuanto mayor sea la fragilidad 
del arreglo, mayores las posibilidades del 
órgano estatal de intervenir sobre él. 

Dentro de esta concepción, la insufi-
ciente capacidad asociativa de los muni-
cipios de la región metropolitana de Sal-
vador, guardada la debida relevancia de la 
actuación política autoritaria en el Estado, 
puede haber reforzado una concepción 
políticatecnocrática, conduciendo a la deci-
sión de implantar cuatro vertederos sanita-
rios en el territorio metropolitano. En el ca-
mino contrario, la existencia de consorcios 
en el área de la salud y de recursos hídricos 
entre los municipios del Comparesolurb 
proporcionó un embasamiento previo a los 
mismos, garantizando cierta independencia 
del Sedru, que, en la visión de los entre-
vistados H (2010) e I (2010), colaboró 
pero no fue decisiva para la formación del 
consorcio. Entendimiento semejante puede  

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

Diferentemente de los órganos de ges-
tión metropolitana, el análisis de los valores 
medios de IIR e IAF, que emergen de la per-
cepción de los docentes y las oNG, revela 
una percepción más crítica en comparación 
con los gestores públicos municipales.

En el caso de Conresol, en la región 
metropolitana de Curitiba, el fracaso en la 
implantación Sipar, las recurrentes amplia-
ciones de la vida útil del vertedero Sanitario 
de la Caximba y el bajo grado de legitima-
ción popular del arreglo, influenciaron sig-
nificativamente en la adopción de una per-
cepción negativa por parte de los docentes 
y las oNG estudiadas. En este contexto, se 
destaca que la percepción de los docentes 
de las entidades académicas, respecto a la 
asimetría de fuerzas entre los municipios, 
es la más elevada en comparación con los 
demás estudios de caso, evidenciando un 
fuerte descrédito en cuanto a la capacidad 
del consorcio en alcanzar sus objetivos.

En la región metropolitana de Salvador 
se verifica un posicionamiento semejante 
de los docentes, expresando una visión 
relativamente negativa en relación 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 percepción de desigualdad 
de poderes entre los mismos. Aunque el 
proceso autoritario de implantación del 
Vertedero Metropolitano Centro y la débil 
institucionalidad del convenio de coopera-
ción intermunicipal, se observa que el valor 
medio del IIR para los docentes y las oNG 
se presentó en nivel semejante a los demás 
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 próxi-
mos a los de los demás arreglos estudiados, 
se identifica en las oNG un entendimiento 
diferenciado, más próximo al de los ges-
tores públicos. Posiblemente la histórica 
alianza, establecida entre las alcaldías de 
algunos de los municipios consorciados y 
las cooperativas de recolectores de basura, 
condujero a estas entidades a una percep-
ción optimista del arreglo, que pasó a ser 
visto como la extensión de los órganos de 
gestión de rsu locales.

Conclusiones

Los análisis realizados, inmersos en la co-
yuntura histórico-institucional del proce-
so de formación y consolidación de cada 
arreglo estudiado, corroboran la hipótesis 
establecida en este estudio, revelando una 
tendencia moderadamente uniforme, de 
inversa proporcionalidad, entre el nivel 
de identidad regional existente entre los 
municipios y el grado de concentración 

del poder decisorio dentro de los arreglos 
intermunicipales. Por otro lado, se percibió 
que, aunque haya una asimetría elevada de 
fuerzas entre los municipios, este factor no 
constituyó, per se, un obstáculo a la acción 
asociativa. Esta constatación 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 
región metropolitana de Curitiba y Belo 
Horizonte, la desigualdad de poderes entre 
los municipios, distante de representar una 
barrera, constituyó un elemento esencial 
para la consolidación de los arreglos de 
gestión de residuos sólidos analizados. No 
obstante, se alerta por el riesgo de que la 
preponderancia de un municipio sobre los 
demás resulte en arreglos orientados según 
las demandas del municipio-polo, contra-
riando el principio de la suma de esfuerzos 
con miras a un bien común.

El reciente proceso de reglamentación 
relacionado con los consorcios públicos 
del área de saneamiento básico adquiere 
fundamental importancia en este contex-
to, garantizando mayor seguridad jurídica 
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 cooperación intermunicipales para 
gestión de residuos sólidos, ampliamente 
utilizados en la década de 1990 e inicio de 
2000, se encuentran debilitados, tendiendo 
a transformarse en consorcios intermunici-
pales debido a su frágil institucionalidad y 
precario funcionamiento.
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Paralelamente a esta cuestión, se debe 
destacar que los arreglos intermunicipales 
de gestión de residuos sólidos estudiados 
no pueden ser evaluados únicamente por 
el éxito obtenido en la implantación de 
unidades de tratamiento o destino final. 
Aunque, en última instancia, esa sea la 
prerrogativa básica de la constitución de las 
tres experiencias estudiadas, un fracaso en 
su realización no expresa, necesariamente, 
un arreglo institucional débil.

Así, se podría suponer una mayor efecti-
vidad del codefic, en relación con las demás 
experiencias, especialmente en compara-
ción con coNresol, que hace nueve años 
intenta implantar un nuevo vertedero sani-
tario. Pero cuando se examinan bajo la óp-
tica de la cooperación intermunicipal y de 
la construcción 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 cuestión más amplia 
de la gestión de los RSU, relacionadas al 
compartir experiencias y la realización de 
seminarios temáticos, actividades que, a 
pesar de no constituir el foco de estos con-
sorcios, acaban por generar despliegues 
positivos en relación con la gestión de los 
residuos entre los municipios integrantes. 
Obviamente, esta constatación 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 común entre los muni-
cipios constituye un elemento de impulso 

en el desarrollo de un arreglo de coopera-
ción horizontal, la presencia de un actor 
externo altamente asimétrico, en este caso 
representado por los órganos de gestión 
metropolitana, contribuyó de forma parti-
cularmente decisiva sobre la ejecución de 
las experiencias estudiadas. 

En este contexto, se contraría el enten-
dimiento teórico-conceptual de relación 
antagónica entre los arreglos de coopera-
ción compulsoria y los arreglos de coope-
ración voluntaria. Superadas las dificultades 
de la cultura política, intrínseca a la gestión 
pública brasileña, que condiciona la coo-
peración a la existencia de convicciones 
político-partidarias semejantes, esta cons-
tatación alude a la concreta posibilidad de 
fortalecimiento de la acción metropolitana, 
por medio de la actuación conjunta entre 
los órganos estatales de gestión metropoli-
tana y arreglos horizontales de cooperación 
intermunicipal, estableciéndose múltiples 
escalas de intervención sobre el territorio 
metropolitano. En ese sentido, la instaura-
ción de un proceso de amplia cooperación 
entre estas dos instancias de planificación 
y ejecución de políticas públicas garanti-
zaría el fortalecimiento de una conciencia 
metropolitana de gestión del territorio, 
extremamente preferida a la superación 
de la fragmentada y, a veces, concurrente, 
actuación de los entes federados sobre el 
espacio metropolitano.

Por otro lado, dependiendo de la pos-
tura de actuación del órgano gestor me-
tropolitano y de la madurez administrativa 
de los municipios involucrados, se destaca 
que la influencia del órgano estatal puede 
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ser dañina a la consolidación de una uni-
dad regional, tal cual como se observó en 
el estudio de caso del Codefic en la región 
metropolitana de Salvador. De hecho, se 
verifica que no existe un único modelo a ser 
aplicado universalmente, de igual manera 
que un modelo adecuado a la realidad local 
tampoco es garantía de éxito en la realiza-
ción del consorcio.

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

En ese contexto, el análisis de los indi-
cadores de identidad regional y asimetría 
de fuerzas, realizado a partir de la per-
cepción de los docentes y las oNG, revela 
una percepción crítica de los mismos. Se 
observa que esta falta de envolvimiento y 
sensibilización de la sociedad influencian, 
sobremanera, las perspectivas de ejecución 
de las unidades de tratamiento y destino 
regionalizadas, a veces siendo más decisiva 
que la propia identidad regional existente 
entre los municipios. Se levanta la hipótesis 
de que la natural aversión de las personas a 
la cuestión de la basura, acaso combinada a 
la aversión al propio arreglo intermunicipal 
de gestión de residuos sólidos, conduzca 
a la drástica reducción de la legitimación 
popular y consecuente “rechazo automa-
tizado” de sus propuestas.

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

generalizada de bajo envolvimiento de la 
sociedad. Este panorama apunta hacia la 
inexistencia de mecanismos de participa-
ción popular y control social como una de 
las mayores limitaciones de los arreglos de 
cooperación voluntaria, cuestión que se 
contradice a la propia dinámica del espacio 
metropolitano, marcado por la permanente 
refutación y negociación de conflictos entre 
diferentes actores y escalas de poder y que, 
por lo tanto, exige instrumentos de envol-
vimiento de los diversos actores sociales en 
este proceso.

Sin la pretensión de cerrar los debates 
sobre la temática, este trabajo buscó con-
tribuir con las investigaciones sobre los 
elementos acondicionadores de la cons-
trucción de una identidad regional en-
tre los municipios integrantes de arreglos 
intermunicipales de gestión de residuos 
sólidos urbanos en regiones metropoli-
tanas, comprendiendo también su grado 
de correlación con la asimetría de fuerzas 
entre los mismos. Los resultados obtenidos 
proporcionan consistentes subsidios para la 
ampliación de la discusión teórica al respec-
to del papel de los actores asimétricos en 
las experiencias de cooperación horizontal, 
visto que los mismos desempeñaron una 
función decisiva sobre la consolidación de 
los arreglos intermunicipales.
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