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Resumo

Esta pesquisa teve como objetivo caracterizar 0s servigos contratados para gestdo de residuos
solidos no consorcio intermunicipal COMAGSUL, sob a Otica da Teoria dos Custos de
Transacdo. Para tanto, realizou-se um estudo de caso no Consorcio Intermunicipal dos
Municipios do Agreste e Mata Sul de Pernambuco (COMAGSUL), envolvendo analise
documental e entrevistas semiestruturadas com gestores. Os resultados evidenciam que a
estrutura de governanca do consdrcio combina mecanismos formais e informais, baseados em
confianga, reputacdo e cooperacdo intermunicipal. Observou-se que as caracteristicas das
transacdes, especialmente a especificidade dos ativos, a frequéncia e a incerteza, influenciam
diretamente a escolha e a intensidade dos mecanismos de controle adotados. Conclui-se que 0
consodrcio intermunicipal se configura como um arranjo hibrido de governanca, capaz de
mitigar riscos de oportunismo e reduzir custos de transacdo, a0 mesmo tempo em que
promove coordenacdo e ganhos de escala na prestacdo dos servigos de gestdo de residuos
solidos. O estudo contribui para o avanco das discussbes sobre controle gerencial
interorganizacional no setor publico e sobre a efetividade dos consorcios como instrumentos
de cooperacéo federativa.

Palavras-chave: Consorcios, Gestao de residuos sélidos, Teoria dos Custos de Transacao.
1. INTRODUCAO

Com a configuracdo federalista instituida pela Constituicdo Federal de 1988, os
municipios brasileiros passaram a dispor de maior autonomia, assumindo também novas
responsabilidades. Muitas prefeituras, especialmente de pequeno e médio porte, encontram
dificuldades para atender isoladamente a essas demandas (Abrucio, 2005).

Segundo Arretche (2010), a execucdo de servigcos como educacdo, infraestrutura
urbana, satde, habitacdo, saneamento e coleta de residuos se tornou atribuicdo municipal, em
um contexto marcado por acentuadas desigualdades fiscais, econémicas, institucionais e
demogréficas.

Nas Ultimas décadas, além dessas competéncias constitucionais, 0s municipios
enfrentam a ampliacdo das demandas sociais e a diversificacdo das preferéncias da populacéo,
intensificadas pelas transformacdes tecnoldgicas. Diante desse cendrio, tém adotado arranjos
intergovernamentais e modelos de governanca em rede para viabilizar a prestacdo de servicos
e promover o desenvolvimento regional (Linhares et al., 2012). As redes interorganizacionais,
nesse contexto, configuram-se como estratégia relevante para enfrentar tais desafios.

Conforme Balestrin e Vargas (2002), redes interorganizacionais consistem em
organizagdes que se articulam de forma coordenada, possibilitando o compartilhamento de
recursos, conhecimentos e competéncias, com ganhos de eficiéncia e redugdo de custos. Os
consdrcios publicos se inserem nessa ldgica colaborativa, favorecendo a gestdo integrada e a
implementacdo de politicas publicas de forma articulada. Essa estrutura amplia a capacidade
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de resposta as demandas sociais e contribui para a inovagdo e a sustentabilidade na prestacdo
dos servicos publicos (Bagatini, 2022).

Diante do exposto, entende-se que os consorcios publicos surgem como uma solugédo
viavel para enfrentar as desigualdades regionais e as crescentes demandas sociais, permitindo
a gestdo compartilhada de politicas publicas e a otimizacao de recursos (Abrucio & Franzese,
2007). A predominancia de municipios pequenos e médios na formacdo desses consorcios
destaca sua importéncia para a implementacdo eficaz de servi¢os essenciais em um contexto
de limitagOes financeiras (CNM, 2023).

Pela dtica da teoria dos custos de transacdo, 0s consércios publicos representam uma
estrutura hibrida de governanca que ajuda a minimizar os custos associados a transacfes
intermunicipais, uma vez que, de acordo com Dekker (2004), a governanca hibrida inclui uma
ampla gama de formas de relacionamentos interorganizacionais, que vao desde joint ventures
e relagdes comprador-fornecedor até acordos de franquia, licenciamento e redes
interorganizacionais.

Este estudo tem como foco o consorcio intermunicipal COMAGSUL, responsavel pela
gestdo de residuos soOlidos em uma regido especifica do Nordeste brasileiro, buscando
responder a seguinte questdo: Como 0s servigcos contratados para a gestdo de residuos
solidos no consorcio intermunicipal COMAGSUL podem ser caracterizados a luz da
Teoria dos Custos de Transagcdo? Dessa forma, o objetivo € Caracterizar 0s servicos
contratados para gestdo de residuos solidos no consorcio intermunicipal COMAGSUL, sob a
Otica da Teoria dos Custos de Transacao.

Ao analisar o caso do COMAGSUL, pretende-se evidenciar como 0S Sservicos
contratados, seus niveis de especificidade de ativos, frequéncia e incerteza das transacoes
influenciam a escolha de arranjos institucionais e 0s mecanismos de coordenacdo entre oS
municipios consorciados. Espera-se, desse modo, oferecer subsidios tedricos e empiricos para
0 aprimoramento da gestdo intermunicipal de residuos sélidos, fortalecendo praticas mais
eficientes, sustentaveis e alinhadas as realidades locais.

O artigo esta estruturado em cinco se¢fes. A primeira apresenta a introducdo, com o
problema de pesquisa e a justificativa do estudo. A segunda secdo é dedicada a base teorica,
na qual se discutem estrutura de governaca a luz da Teoria dos Custos de Transacdo e
consodrcios publicos intermunicipais. Na terceira secdo, descreve-se a metodologia, incluindo
a tipologia da pesquisa, a delimitacdo do estudo e os procedimentos de coleta e analise das
informacGes. Na quarta secdo, sdo apresentados e analisados os resultados. Por fim, a Gltima
secdo apresenta as conclusdes e sugestdes para futuros estudos.

2. REFERENCIAL TEORICO
2.1 Estruturas de Governanca a Luz da Teoria dos Custos de Transacao

De acordo com Pacheco ef al. (2018) a Teoria dos Custos de Transacdo tem a
capacidade de analisar e identificar os custos envolvidos em uma transacdo, os quais,
dependendo do tipo de servigo ou produto, podem variar em importancia. A TCT oferece um
arcabougo tedrico robusto para explorar trés elementos-chave presentes nesse tipo de
negociacdo: especificidades dos ativos, racionalidade limitada e oportunismo, que sdo
fundamentais para compreender a complexidade das transagcdes e o impacto dessas variaveis
na estruturagdo de acordos e parcerias (Williamson, 1985).

Pacheco et al. (2018), entendem que estrutura de governangas permite que as
transacfes sejam negociadas e executadas com caracteristicas distintas, coordenando as
interacOes entre 0s agentes para alcancar eficiéncia na oferta de bens ou servicos.

Williamson (1985) descreve trés tipos de estruturas de governanca: mercado,
hierarquia e hibrida. A estrutura de mercado é caracterizada por um controle reduzido sobre o
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comportamento dos individuos, sendo regulada pelos precos. A estrutura hibrida combina
coordenacdo por incentivos e contratos, permitindo o controle da racionalidade limitada e do
comportamento oportunista. J& a estrutura hierarquica resulta da internalizacéo das atividades
dentro de uma organizagéo.

No caso do COMAGSUL, os municipios consorciados compartilham recursos e
responsabilidades na gestdo de servigos publicos como residuos solidos, mas sem uma
integracdo total como em uma hierarquia, e tampouco operam sob as condi¢des de mercado,
logo a estrutura de governanca € a hibrida.

Nesse arranjo, as partes preservam relativa autonomia, mas estabelecem mecanismos
de cooperacdo para coordenar atividades e dividir responsabilidades, recorrendo, com
frequéncia, a contratos formais e acordos de cooperacdo (Williamson, 1985). Contudo, tais
contratos apresentam limitacOes, pois dependem de mecanismos externos para sua execucao,
exigem a previsdo antecipada de contingéncias e, quando excessivamente detalhados, podem
reduzir incentivos a maximizacdo de resultados e favorecer comportamentos oportunistas
(Hennart, 2014).

A Teoria dos Custos de Transagdo apresenta pressupostos sobre 0s processos de
negociacdo e a elaboracdo de contratos. Seus principais pressupostos sdo a racionalidade
limitada dos agentes econdmicos e 0 oportunismo nas acdes dos envolvidos. Esses
pressupostos, relacionados a capacidade cognitiva dos agentes e as particularidades de cada
transacdo, levam ao surgimento dos custos de transacdo (Siqueira et al., 2015). Alem disto,
pela lente da TCT, as transagdes possuem caracteristicas que devem estarem alinhadas com o
modo de governanca adequado para minimizar os custos de transacao.

Em relacdo as caracteristicas das transacbes, a Teoria dos Custos de Transagdo
identifica trés dimens@es principais para caracterizar qualquer transacéo: frequéncia, incerteza
e especificidade dos ativos, como mostra a Tabela 1. Essas varidveis determinam a
complexidade e o custo das transacdes, conforme descrito por Teo e Yu (2005).

Tabelal
Dimens0es que caracterizam as transagoes

Dimensdes que caracterizam as transacdes na Teoria dos Custos

Frequéncia: |O impacto da frequéncia nos custos de transagdo € significativo. E improvavel que uma
empresa tenha uma justificativa solida para manter recursos internos para um bem ou servi¢o
que ¢ utilizado raramente.

Incerteza: A incerteza gera problemas devido & racionalidade limitada, as assimetrias de informacéo e
ao risco de oportunismo. O desafio reside na dificuldade de prever possiveis eventos que
podem ocorrer durante uma transagdo. Assim, o periodo em que a transagdo ocorre se torna
crucial. TransacOes realizadas em "mercados a vista" apresentam relativamente pouca
incerteza, pois ndo é necessario antecipar o futuro.

Especificidade | A especificidade de ativos se refere a dificuldade com que o capital humano (funcionarios), os
de ativos: ativos fisicos e as instalagdes, que sdo especificamente dedicados a produgdo de um item,
podem ser utilizados por outros fins ou adaptados para outros usos.

Fonte: Elaborado pela autora (2025), adaptado de Teo e Yu (2005).

A tabela 1 apresenta as trés dimens@es da Teoria dos Custos de Transacgdo: frequéncia,
incerteza e especificidade de ativos. Ele destaca a conexdo entre frequéncia e a decisdo das
empresas de manter ou ndo recursos internos, relacionando esses aspectos a gestdo de
recursos e aos custos em situacdes de baixa demanda (Teo & Yu, 2005).

A especificidade de ativos desempenha um papel fundamental na Teoria dos Custos de
Transacdo (TCT), pois afeta a escolha da estrutura de governanca mais adequada para
minimizar os custos de transacdo, que se apresenta em trés formas principais: mercado,
hibridas e hierarquica. (Williamson, 1991).
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A governanca de mercado é a mais apropriada para transacdes com baixa
especificidade de ativos. Por sua vez, as governangas hibridas, como contratos de franquia ou
aliangas, combinam caracteristicas de mercado e hierarquia. A governancga hierarquica, que se
baseia na autoridade, é necessaria quando a especificidade dos ativos € alta e os custos de
transacdo se tornam significativos (Almeida & Callado, 2019).

Geyskens et al. (2006) afirmam que as transacOes dentro de empresas integradas
podem ser menos suscetiveis a pressdo competitiva, mas podem enfrentar problemas de
burocracia. Algumas caracteristicas das transacfes podem aumentar os custos e criar "falhas
de mercado”, tornando a integracdo vertical mais eficiente do que a governanga de mercado.

Pondé et al. (1997) explicam que as estruturas de governanga possuem caracteristicas
distintas que as tornam mais ou menos eficazes na coordenagdo das transacdes entre 0s
agentes, com o objetivo de reduzir os custos de transagcdo e promover a eficiéncia. A escolha
do mecanismo para governar uma transacao depende de uma analise comparativa dos custos
de transacéo associados a cada alternativa, que envolvem redacdo, monitoramento, adaptacéo
e execucdo de contratos (Dekker, 2004).

No contexto de governancga hibrida se insere os consorcios publicos, uma vez que sao
classificados como redes interorganizacionais. Os consorcios formalizam a cooperagdo
intermunicipal para unir esfor¢cos na resolugao de problemas que ultrapassam os limites de um
unico municipio, alcangando uma dimensao microrregional ou regional (Abrucio & Franzese,
2007).

2.2 Consorcios Publicos Intermunicipais

O fortalecimento dos consorcios publicos no Brasil se intensificou a partir da década
de 1990, impulsionado pela necessidade de equilibrar competicdo e cooperacdo no
federalismo brasileiro, bem como centralizacdo e descentralizacdo na prestacdo de servicos
publicos (Dieguez, 2011). Nesse contexto, 0s consdrcios emergem como instrumentos de
coordenacdo federativa voltados ao enfrentamento de problemas comuns que extrapolam os
limites administrativos e a capacidade individual dos municipios.

Os consorcios publicos se configuram como formas de associativismo entre entes
federados com objetivos comuns, organizados em determinada base territorial. Essa
cooperacdo busca racionalizar recursos e ampliar a capacidade institucional para enfrentar
demandas cuja complexidade supera os limites financeiros, técnicos e operacionais de um
anico municipio (Oliveira & Ganzeli, 2013). Trata-se de um arranjo voluntario que institui
pessoa juridica propria para a execucdo de politicas publicas de interesse coletivo,
promovendo economicidade, eficiéncia e integracao regional (Farias, 2017).

A Lei n° 11.107, de 6 de abril de 2005, conhecida como Lei dos Consorcios,
estabelece as normas gerais sobre a participacdo de entes federados em consorcios publicos.
Conforme o artigo 6°, os consorcios podem ter personalidade juridica de direito publico ou de
direito privado. No caso de direito pablico, o consorcio integra a administracdo indireta dos
entes federados consorciados. No caso de direito privado, deve atender aos requisitos da
legislagdo civil. A Unido, conforme o § 2° do artigo 1°, "somente participard de consorcios
publicos em que também facam parte todos 0s estados em cujos territorios estejam situados 0s
municipios consorciados." (Brasil, 2005).

Linhares et al. (2012) destacam que a principal inovacao da Lei dos Consorcios, foi a
criacdo de um arcabouco institucional que proporcionou maior confianga nos compromissos e
acordos firmados entre o0s representantes dos entes federados, especialmente os prefeitos,
participantes de consorcios publicos.

A presente pesquisa se reporta a caracterizacdo dos servigos utilizados em consorcios
intermunicipais na gestdo de residuos sélidos. Segundo Duarte (2023), pode-se dizer que 0s
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consorcios intermunicipais de residuos solidos sdo formados pela unido voluntéria de
municipios com o objetivo de enfrentar, de maneira conjunta, problemas e desafios comuns
que, de outra forma, teriam que ser resolvidos individualmente por cada municipio. Dessa
forma, os consércios ampliam as chances de os municipios cumprirem suas obrigacdes e
responsabilidades previstas na Lei n.° 12.305/2010.

A Lei n.° 12.305/2010, que institui a Politica Nacional de Residuos Solidos (PNRS),
estabelece diretrizes para a gestdo integrada e o gerenciamento adequado dos residuos sélidos
no Brasil. A referida lei exige que estados e municipios elaborem planos de gestdo de residuos
como condicdo para o recebimento de recursos federais e proibe o uso de lixdes, incentivando
a adocgdo de aterros sanitarios, a reciclagem e a compostagem (Brasil, 2010).

Atualmente, o novo marco do saneamento, Lei 14.026 de 15 de julho de 2020, reforga
que a participacdo em consorcios intermunicipais de residuos sélidos urbanos (RSU) é
condicdo para o recebimento de recursos federais (Duarte, 2023). Além disso, 0s municipios
consorciados podem ser beneficiados com repasses estaduais vinculados ao ICMS
Socioambiental.

De acordo com Duarte (2023), a ma gestdo de RSU, aplicavel a maioria dos
municipios de pequeno e médio porte brasileiros, resulta em diversos problemas relacionados
a limpeza publica e ao manejo dos residuos. Dentre estes, destaca-se a irregularidade na
prestacdo do servico de coleta de residuos domiciliares e a baixa cobertura de coleta de
residuos domiciliares nas areas rurais.

Além disso, Duarte (2023) lembra que o uso de veiculos coletores em condigcdes
inadequadas provoca o espalhamento de residuos e de chorume nas vias durante o transporte e
a inexisténcia de sistemas oficiais de coleta seletiva de residuos reciclaveis e a auséncia de
compostagem de residuos organicos também sdo preocupacdes significativas. Por fim, a
disposicdo final inadequada de residuos em lixdes e aterros controlados, acompanhada da
presenca de catadores de materiais reciclaveis trabalhando em condicgdes insalubres, agrava
ainda mais a situacdo (Duarte, 2023).

Ainda no contexto de desafios, Duarte (2023) apresenta os principais desafios
enfrentados pelos consorcios intermunicipais de residuos solidos, que podem ser divididos em
desafios politicos e estruturantes. No ambito politico, a formacdo desses consdrcios depende
da vontade politica dos gestores e de uma acdo coletiva inovadora. Adicionalmente, a
continuidade e o sucesso dos consorcios dependem da criacdo de estruturas que garantam sua
autonomia e a coesao entre 0s municipios. Nos desafios estruturantes, Duarte (2023) destaca a
dificuldade de formar equipes técnicas capacitadas, especialmente com experiéncia em
residuos solidos, sendo a capacitacdo de gestores e técnicos essencial, e o financiamento
dessas equipes, por meio do rateio entre 0s municipios, um ponto critico.

Em sintese, 0s consorcios reinem os municipios em torno da realizacdo de uma acgéo
conjunta que, sem davida, ndo seria alcancada se cada um atuasse de forma isolada (Ledo et
al., 2023). Portanto, a formacdo de consércios intermunicipais de residuos sélidos se
apresenta como uma estratégia viavel e necessaria para que 0s municipios, especialmente os
de pequeno e médio porte, possam enfrentar de maneira colaborativa os desafios impostos
pela gestdo de residuos sélidos urbanos.

3. METODOLOGIA
3.1 Tipologia e Delimitacao da Pesquisa

O presente estudo se caracteriza como descritivo, qualitativo e realizado por meio do
método de estudo de caso para analisar as dinamicas dos servigos interorganizacionais
desenvolvidos pelo COMAGSUL e as prefeituras consorciadas. A articulacdo dessas
abordagens de pesquisa possibilita uma andlise aprofundada, contextualizada e detalhada das
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relagdes estabelecidas, podendo contribuir para a compreensdo dos fatores institucionais,
organizacionais e gerenciais que influenciam essas interagdes e, consequentemente, 0s
servigos publicos delas resultantes

O consorcio estudado atua como instrumento de cooperagdo técnico-cientifica,
pedagogica, de intercdmbio turistico e cultural, de preservacdo do meio ambiente, incluindo
agricultura, gestdo ambiental e politica de residuos sélidos, satde, manutencdo e restauracdo
do patriménio historico, dentre outras aces (COMAGSUL, 2024).

O Estatuto do COMAGSUL, em seu art. 16, define duas categorias de consorciados:
fundadores e efetivos. Os fundadores sdo 0os municipios que integraram o0 COMAGSUL no
momento de sua constitui¢do, publicada no Diério Oficial do Estado de Pernambuco em 28 de
dezembro de 2002, e incluem Agrestina, Altinho, Belém de Maria, Catende, Cupira e Lagoa
dos Gatos. Ja os efetivos sdo os entes federativos que aderiram ou venham a aderir ao
COMAGSUL ap6s sua constituicdo, mediante a aprovacdo de uma Lei Autorizativa
Ratificadora do protocolo de inten¢des e homologacao pela Assembleia Geral (COMAGSUL,
2013).

Considerando a abrangéncia territorial do COMAGSUL que conta atualmente com 23
(vinte e trés) municipios distribuidos entre as regides do Agreste Central, Agreste Meridional
e Mata Sul, representando cerca de meio milhdo de habitantes (COMAGSUL, 2013) e a
diversidade de areas de atuacdo do Consorcio Intermunicipal COMAGSUL, tornou-se
necessario estabelecer recortes analiticos que possibilitem maior profundidade e consisténcia
na investigacao.

Nesta perspectiva, este estudo se delimita aos seis municipios consorciados fundadores
(Agrestina, Altinho, Belém de Maria, Catende, Cupira e Lagoa dos Gatos), que passaram a
integrar o consorcio COMAGSUL no momento da sua constituicdo, em 28 de dezembro de
2002, e, exclusivamente, na atuacdo de politica de residuos sélidos. Esta escolha se deu pelo
entendimento de maior conhecimento sobre o funcionamento dos servicos realizados, uma
vez que, por serem fundadores, possuem maior experiéncia como consorciados.

3.2 Procedimentos de Coleta e Analise das Informacdes

Os dados da presente pesquisa foram coletados por meio da pesquisa documental,
observagoes ¢ aplicagdo de entrevistas semiestruturadas. Farias Filho e Aratjo Filho (2015)
afirmam que a pesquisa documental utiliza a anélise de conteido como método ou técnica,
uma vez que os documentos servem como fontes para essa andlise. No que se refere a
pesquisa documental, foram utilizadas como fontes primarias para coleta de dados, os
documentos apresentados na Tabela 2.

Tabela 02
Fontes documentais utilizadas na pesquisa

Tipo de Documento Descricio / Finalidade Competéncia
Estatuto Social do|Define a estrutura organizacional, as competéncias, os COMAGSUL
Consorcio objetivos e os mecanismos de controle e gestdo do

COMAGSUL.
Contratos de Programas|Formalizam as obrigacdes e responsabilidades entre o Municipios
de Residuos Sélidos consorcio e os municipios consorciados na gestdo dos| consorciados junto
residuos solidos. com o COMAGSUL
Leis  Municipais de|Regulamentam a adesdo dos municipios ao consoércio e Municipios
Integracio ao Consorcio | estabelecem os compromissos legais e administrativos da consorciados
e Protocolo de Intengdes | cooperacdo intermunicipal.
Leis  Municipais de| Dispdem sobre diretrizes e agdes voltadas a conscientizagao Municipios
Promog¢iao da Educacio | e a educagio ambiental no &mbito local. consorciados
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Ambiental

Plano Intermunicipal de | Documento técnico que orienta as agdes conjuntas dos Municipios
Gestio Integrada de| municipios consorciados para o manejo adequado dos consorciados
Residuos Solidos | residuos solidos.

(PIGIRS)

Planos Municipais de|Planejam e normatizam as agdes de saneamento, incluindo Municipios
Saneamento Basico | abastecimento, esgotamento, drenagem ¢ manejo de consorciados
(PMSB) residuos.

Fonte: Elaborado pela autora (2025).

Outra técnica empregada na coleta de dados foi a observacdo. Segundo Martins e
Thedphilo (2018), trata-se de um procedimento que utiliza os sentidos para captar
informacOes, dados e evidéncias da realidade investigada. Marconi e Lakatos (2018)
acrescentam que a observacdo ndo se limita a ver ou ouvir, mas envolve a analise atenta e
sistematica dos fatos e fendmenos estudados. Neste trabalho, a observacdo foi realizada de
forma sistematica, por meio de visitas in loco, com énfase na analise da dindmica de
comunicagéo entre os entes consorciados, especialmente nos processos de tomada de decis&o.

Por fim, a entrevista, do tipo semiestruturada, foi a terceira técnica utilizada para a
coleta de dados. Farias Filho e Arruda Filho (2015) entendem que a entrevista semiestruturada
€ um tipo de entrevista em que as questdes sdo mais abertas e requerem respostas mais
aprofundadas. Esse formato apresenta a necessidade de perguntas encadeadas que ndo podem
ser previamente definidas em um roteiro, permitindo uma maior flexibilidade na conducao da
entrevista.

A escolha dos entrevistados considerou sua atuacdo direta na gestdo e operacdo do
consorcio de residuos sélidos. Foram selecionados ocupantes de diferentes niveis decisorios,
incluindo secretarios municipais, adjuntos e executivos, que oferecem uma visdo institucional
e estratégica das politicas publicas, além do secretario executivo de obras, que contribui com
uma perspectiva tecnica e operacional relacionada a infraestrutura e a execucdo dos servicos.

A coleta dos dados, por meio de pesquisa documental, observacdo e entrevistas
semiestruturadas, aconteceu no periodo de julho a setembro de 2025 e foi conduzida para
atingir a quantidade de informacdes necessaria para realizar a triangulacdo dos dados. Para
Martins e Theophilo (2018), o processo de triangulacdo garantira que as descobertas em um
Estudo de Caso sejam consistentes e precisas, permitindo uma abordagem de pesquisa
corroborativa.

ApoOs a coleta, os dados foram submetidos a técnica de andlise de conteldo,
amplamente utilizada em pesquisas qualitativas. Conforme Bardin (1977), o método envolve
trés etapas: pré-analise (organizacdo do material e definicdo de objetivos), exploracdo do
material (codificacdo e categorizacdo) e tratamento e interpretacdo dos resultados (analise e
inferéncias). A categorizacdo organiza os dados com base em critérios teoricos, permitindo
conclusdes fundamentadas, que nesta pesquisa se apresentam em trés: estrutura contratual,
avaliacdo de desempenho e percepcao dos entrevistados.

4. RESULTADOS

4.1 Caracterizacdo do Consorcio Intermunicipal COMAGSUL na gestdo de residuos
solidos e dos municipios consorciados fundadores.

Constituido em 2002 e publicado no Diario Oficial do Estado de Pernambuco em 28
de dezembro do mesmo ano, o consércio COMAGSUL foi formado pelos municipios de
Altinho, Cupira, Agrestina, Lagoa dos Gatos, Belém de Maria e Catende, todos devidamente
autorizados por leis municipais especificas: Lei n°® 033, de 17 de setembro de 2002 (Cupira);
Lei n® 1.013, de 17 de outubro de 2002 (Altinho); Lei n® 967, de 2002 (Agrestina); Lei n° 063,
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de 29 de outubro de 2002 (Lagoa dos Gatos); Lei n® 499, de 24 de outubro de 2002 (Belém de
Maria); e Lei n® 1.402, de 28 de novembro de 2002 (Catende) (COMAGSUL, 2013).

A estrutura administrativa e organizacional do COMAGSUL foi concebida com o
objetivo de promover a cooperacao técnica e operacional entre 0s municipios consorciados,
buscando solugdes conjuntas para questbes de interesse comum, especialmente na gestdo
ambiental e no manejo de residuos solidos, conforme explica o entrevistado 09.

A ideia das pessoas que idealizaram o consoércio publico foi com relagdo realmente
aos residuos solidos. Por qué? Porque os residuos, o lixo, na verdade, era um
problema... era ndo, é um problema de todos os municipios. A construcdo de um
aterro sanitario para municipio de pequeno porte é inviavel porque o custo é muito
alto (Entrevistado 09).

O consorcio representa um importante instrumento de governanca regional,
permitindo o compartilhamento de recursos, responsabilidades e estratégias voltadas ao
desenvolvimento sustentavel dos municipios participantes. Essa perspectiva € corroborada
pelo entrevistado 08, ao afirmar que o objetivo do consorcio € “se adequar a tudo que se prevé
de biodiversidade, de conservacdo, de ambientagdo, em suma, de conservacdo do meio
ambiente”.

A figura 1 ilustra a estrutura organizacional do COMAGSUL, mostrando como as
instancias de deciséo, gestdo e execucdo se articulam.

Figura 1
Estrutura organica do COMAGSUL

ESTRUTURA ORGANICA

Secretarla

CPL.

Grupo Gestor

Procuradoria Coordenadoria | Coordenadoria Coordenadornia Coordenadoria
Junidica Administrativa Financeira de Articulacao de Projetos

Fonte: COMAGSUL (2013).
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Na figura 1, observa-se que a Assembleia Geral aparece como o principal espago de
deliberacdo, com o apoio do Conselho Fiscal. A Diretoria Executiva, formada pela
Presidéncia, Vice-Presidéncias e Secretaria Executiva, é responsavel por conduzir e coordenar
as aces do consdrcio. Na base operacional, 0 Grupo Gestor retne as coordenadorias e a
Procuradoria Juridica, que dao suporte técnico, administrativo, financeiro e institucional as
atividades da autarquia. A estrutura € complementada por 6rgaos de apoio e participacéo,
como a CPL, o Conselho Consultivo, a Escola de Governo, os Nucleos de Gestdo e as
Camaras Tematicas, evidenciando uma organizacdo voltada a cooperacdo, a governanca e a
eficiéncia das a¢des consorciadas.

Nesse contexto, a estrutura organizacional do consorcio ndo se limita as instancias
deliberativas e estratégicas, mas se materializa também na operacionalizacdo direta dos
servicos. Assim, a logica de governanca estabelecida pela Assembleia Geral, pela Diretoria
Executiva e pelos 6rgaos de apoio se reflete na organizacdo das unidades executoras, como é
0 caso do Aterro Sanitério, que pertence a camara tematica de Gestdo do Meio Ambiente.

A unidade do Aterro Sanitario apresenta uma estrutura administrativa formalmente
organizada, composta por distintas funces de natureza operacional e técnica, que asseguram
0 adequado funcionamento das atividades de disposicdo final de residuos. Dentre essas
funcdes, destacam-se: dois balanceiros, responsaveis pela liberacdo da cancela, pesagem dos
veiculos e emissao de relatorios diarios e mensais; quatro agentes ambientais, encarregados da
limpeza das areas internas e externas do aterro; e um operador de maquina, incumbido da
conducdo do trator de esteira utilizado na compactacdo dos residuos até a altura técnica
adequada.

A estrutura funcional inclui ainda um fiscal operacional, cargo exercido por uma
engenheira ambiental, responsavel pela supervisdo, orientacdo e controle das atividades
operacionais do aterro, bem como trés vigias, que atuam exclusivamente no periodo noturno.
Complementarmente, a unidade conta com um responsavel técnico, engenheiro civil, cuja
atribuicdo principal consiste em garantir a manutencdo das licencas operacionais e 0
cumprimento das normas legais e ambientais vigentes, assegurando a conformidade do
empreendimento com os requisitos regulatorios aplicaveis.

A integracdo entre a estrutura administrativa do consorcio e a estrutura funcional do
aterro assegura que 0s municipios consorciados tenham suporte técnico, controle operacional
e conformidade legal na execucao do servico, reforcando a légica cooperativa que fundamenta
0 arranjo intermunicipal. Nesse contexto, para compreender a realidade dos entes
participantes, a Tabela 03 apresenta dados referentes aos principais indicadores
socioecondmicos dos seis municipios consorciados fundadores estudados.

Tabela 03
Indicadores Socioeconomicos dos Municipios Consorciados Fundadores

ICMS
Area ~ . Ecolodgico
o Populacio Densidade IDHM
Municipio territorial IBGE Demografica | IBGE PIB para
IBGE 2022) IBGE 2022 2022 IBGE 2021 Residuos
(2023) Sélidos
(2024)
Agrestina 200,37 km? | 23.779 hab. | 118,68 hab/km? | 0,592 | R$ 13.980,13 | R$ 124.102,62
Altinho 450.17 km? | 20.674 hab. 45,92 hab/km? | 0,598 | R$9.679,46 | R$ 107.899,54
Belém de Maria | 75.912km? | 10.378 hab. | 141,88 hab/ km? | 0,578 | R$8.176,47 | R$54.165,33
Catende 208.594 km? | 32.156 hab. | 154,16 hab/ km? | 0,609 | R$ 8.236,25 | R$ 167.824,35
Cupira 95.156 km2 | 23.518 hab. | 247,15 hab/ km? | 0,592 | R$ 11.464,19 | R$ 122.741,50
Lagoa dos | 224.947 km? | 16.262 hab. | 62,57 hab/km? | 0,551 | R$ 8.286,49 | R$ 73.449,18
Gatos

Fonte: Elaboragao propria (2025), baseado no IBGE cidades e Tribunal de Contas de Pernambuco.
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A Tabela 03 apresenta os indicadores socioecondmicos dos municipios fundadores da
COMAGSUL, todos de pequeno porte, mas com diferencas significativas. Embora Cupira e
Catende possuam alta densidade populacional, Altinho se destaca por uma ocupacdo mais
dispersa. No aspecto econdémico, Agrestina e Cupira registram os maiores PIBs per capita,
enquanto os demais municipios apresentam valores mais equilibrados. Essas variacdes
evidenciam a necessidade de cooperacdo intermunicipal, tornando a COMAGSUL uma
estratégia essencial para otimizar recursos e garantir uma gestdo mais eficiente dos servicos
publicos, especialmente na area de residuos solidos.

Essas diferencas socioeconbmicas entre 0s municipios consorciados evidenciam a
necessidade de mecanismos de incentivo capazes de promover praticas de gestdo ambiental
mais eficientes, integradas e sustentaveis. Nesse cenario, destaca-se 0 ICMS Socioambiental,
um instrumento de politica fiscal que tem como objetivo compensar e premiar 0s municipios
que implementam acfes voltadas a sustentabilidade e ao manejo adequado dos residuos
solidos.

No entanto, conforme ressaltado pelo Entrevistado 07, “¢ apenas um incentivo. Nao
tendo algo que desperte o olhar do municipio para poder atender...”, o que indica que, embora
0 mecanismo exista, sua efetividade ainda depende do engajamento e da capacidade de
mobilizacdo dos gestores municipais. Nesse mesmo sentido, Mello et al. (2020) destacam que
a efetividade do ICMS Ecoldgico como instrumento de gestdo ambiental esta condicionada ao
comprometimento dos municipios com a politica ambiental local, o qual tende a ser
fortalecido quando ha a vinculagéo obrigatoria das receitas a programas e agdes ambientais.

Com base na Tabela 03, observa-se a existéncia de diferencas significativas nos
valores de ICMS Ecologico (2024) destinados aos municipios, especificamente no que se
refere ao critério de Residuos Solidos, evidenciando assimetrias na distribuicdo dos recursos
entre 0s entes municipais, o que reflete ndo apenas o porte econémico de cada localidade, mas
também o grau de comprometimento com as politicas ambientais e de gestdo de residuos.

As diferencas na arrecadacdo do ICMS Ecolégico refletem variagdes no desempenho
ambiental dos municipios e estdo relacionadas a forma como a gestdo administrativa e a
estrutura institucional se organizam para a implementacdo das politicas publicas. Nesse
sentido, a andlise da organizacdo da gestdo municipal e da distribuicdo das responsabilidades
internas contribui para a compreensdo da execucdo das acdes consorciadas. Conforme
apontam Mello et al. (2020), a legislacdo estadual do ICMS Ecoldgico ndo tem como
finalidade principal o aumento da receita municipal, mas o incentivo a determinadas condutas
por meio de mecanismos financeiros.

As variagdes observadas quanto ao porte populacional, a capacidade econdmica e ao
desempenho ambiental refletem distintos arranjos adotados na implementagdo das politicas de
residuos solidos, incluindo alternativas como a utilizacao de voluntarios na atividade de coleta
em municipios com insuficiéncia de pessoal. Conforme relatado pelo Entrevistado 08.

E feito o contrato, ai cada municipio que vai participar do programa faz uma
selegdo. Dessa selecdo sdo extraidos os voluntarios que vao trabalhar nessa area. Eu
digo trabalhar, mas na realidade eles vdo aprender como é que o servico publico
trata 0 ambiente, 0 meio ambiente, a conservacdo do meio ambiente (Entrevistado
08).

As diferencas observadas entre 0s municipios, especialmente quanto a capacidade
econbmica, densidade populacional e desempenho ambiental, reforcam a importancia do
consdrcio como mecanismo de equalizacdo e coordenacgdo das politicas publicas ambientais.
Ao mesmo tempo, demonstram que a efetividade dos instrumentos de incentivo, como o
ICMS Ecologico, depende da articulagdo entre estrutura institucional, capacidade
administrativa e engajamento dos gestores locais.

Assim, esta secdo permite compreender o contexto institucional, organizacional e
socioecondmico no qual se insere 0 COMAGSUL, estabelecendo as bases necessarias para a
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analise, nas secBes seguintes, dos servigos contratados analisados pela 6Otica da Teoria dos
Custos de Transagéo.

4.2 Servicgos realizados para a gestdo de residuos sélidos no consorcio intermunicipal,
sob a 6tica da Teoria dos Custos de Transacao.

Para Williamson (1985), os servigos contratados ndo devem ser vistos apenas como
atividades operacionais, mas como transa¢des que envolvem distintos niveis de especificidade
de ativos, frequéncia e incerteza, elementos que caracterizam as transacdes, conforme a
Teoria dos Custos de Transacdo (TCT). Nessa perspectiva, na gestdo dos residuos sélidos pela
COMAGSUL, pode-se identificar os principais servi¢os contratados no processo, que incluem
a coleta de residuos, o transporte intermunicipal, a destinacdo final e a educacdo ambiental .

A coleta de residuos é realizada, predominantemente, por servidores publicos
municipais, com o apoio de voluntarios do Programa Municipal de Protecdo Ambiental
(PROAMB). Entre os seis municipios analisados, apenas um adota a terceirizacdo desse
servigo, executado por uma empresa privada. Como relatou o entrevistado 07: “A gente tem
aqui esses servicos de coleta terceirizados.” Nos outros cinco municipios, a coleta ¢ conduzida
diretamente pelo poder publico, contando com o refor¢o dos voluntarios do PROAMB.

O PROAMB tem como objetivo a protecéo e preservacdo do meio ambiente, contando
com a participacdo de profissionais e voluntarios dedicados a defesa dessa causa
(COMAGSUL, 2022). O programa busca promover ac¢oes de educacdo ambiental, reciclagem
e conservagao nos municipios consorciados, fortalecendo a conscientizacdo e 0 engajamento
comunitario. O COMAGSUL atua no apoio a implementacdo e gestdo do PROAMB,
contribuindo com a execucao de acdes de manutencdo e gestdo ambiental, a distribuicdo de
Equipamentos de Protecdo Individual (EPIs) aos agentes civis voluntarios e a realizagdo de
processos de credenciamento para selecdo desses agentes, que desempenham atividades
acessorias e de apoio as acdes do programa (COMAGSUL, 2022).

A coleta de residuos ocorre de forma diferenciada em cada municipio. Em alguns, ha
um calendario definido, que orienta os moradores a colocar os residuos nas vias publicas
apenas em dias e horarios especificos. Em outros, a coleta é realizada diariamente. Conforme
relatou um dos entrevistados: “A coleta nio ¢ feita todos os dias em todos os bairros. As vezes
¢ com o caminhdo “papa-lixo”, outras vezes com a cagamba. Mas é feita todos os dias, e todo
dia o material ¢ levado para o aterro sanitario.” (Entrevistado 10).

Embora a coleta seletiva esteja prevista nos contratos de programa e em outros
documentos que orientam a gestdo dos residuos solidos, ela ainda ndo é praticada em nenhum
dos municipios consorciados. Os principais fatores apontados para essa auséncia séo a falta de
educacdo ambiental adequada e as limitacdes estruturais e financeiras das administracfes
locais. Conforme relatado por um entrevistado: “N&o temos coleta seletiva, isso € feito 1a. Nao
temos como, pela nossa estrutura, pelas limitacdes da secretaria, pelo nimero de funcionarios,
ndo tem como fazer” (Entrevistado 01). Outro entrevistado complementa: “Hoje, s6 dentro
das escolas. Com capacitacdo, educacdo ambiental” (Entrevistado 05). Um terceiro
entrevistado acrescenta uma perspectiva mais estratégica:

“Ndo temos nenhuma pré-disposicdo a realizar essa questdo, essa questdo estd
sempre a ser trabalhada e estruturada, porque estruturada? para poder implantar com
o menor esforco financeiro possivel e os gestores, de modo geral, se convencerem
que esse € um viés que tem vantagem para 0 municipio tanto financeira como
politica” (Entrevistado 07).
No aterro, 0s agentes ambientais realizam uma triagem dos residuos recebidos; por
exemplo, pneus sdo separados e armazenados em espaco especifico para posterior destinagéo,
de acordo com a politica reversa. Ressalta-se, contudo, que a responsabilidade pela entrega de
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itens passiveis de logistica reversa em locais adequados de recepgdo recai sobre o préprio
gerador dos residuos (Brasil, 2024).
A Resolugdo ANA n° 187, de 19 de margo de 2024, em seu artigo 4° e inciso XV,
define a logistica reversa.
XV - Logistica reversa: instrumento de desenvolvimento econfmico e social
caracterizado por um conjunto de acdes, procedimentos e meios destinados a

viabilizar a coleta e a restituicdo dos residuos sélidos ao setor empresarial, para
reaproveitamento, em seu ciclo ou em outros ciclos produtivos, ou outra destinacdo

final ambientalmente adequada (Brasil, 2024).

Para viabilizar o processo de logistica reversa, 0 COMAGSUL firmou parceria com
uma empresa especializada no recolhimento desses itens, cabendo ao consorcio apenas a etapa
de separacdo e armazenamento. Essa atividade ndo gera custos financeiros para o0 consorcio,
pois o recolhimento é realizado integralmente pela empresa parceira.

Outro tipo de residuo que comumente chega ao aterro € o lixo hospitalar. Entretanto, o
consorcio adota como procedimento a recusa e a devolucdo imediata desse material ao
gerador, uma vez que a disposi¢do de residuos de servicos de saude em aterros sanitarios
comuns é vedada pela legislacdo vigente. Nesse sentido, a Resolugdo CONAMA n° 358/2005
estabelece critérios e procedimentos para o gerenciamento desses residuos, enquanto a RDC
n® 222/2018 da ANVISA dispde sobre o manejo dos residuos de servicos de saude, atribuindo
ao gerador a responsabilidade pela sua correta segregacéo, tratamento e destinacao final.

Diante do exposto, observa-se que 0 servico de coleta de residuos solidos nos
municipios consorciados estudados apresenta caracteristicas operacionais e institucionais
distintas, refletindo diferentes niveis de capacidade técnica e organizacional. Do ponto de
vista da Teoria dos Custos de Transacdo (TCT), gestdo consorciada de residuos sélidos se
caracteriza pela presenca de ativos com baixo, médio e alto grau de especificidade, como
equipamentos especializados e capital humano. Conforme Williamson (1985), tais
investimentos criam dependéncia bilateral entre as partes e elevam os riscos de oportunismo,
tornando ineficiente a governancga puramente de mercado.

A atividade de coleta apresenta especificidade de ativos media, pois exige caminhdes
adaptados, equipamentos de protecdo individual e mdo de obra capacitada, sem, contudo,
demandar uma infraestrutura altamente especializada. Como ressalta Williamson (1991), o
grau médio de especificidade ocorre quando parte do investimento é adaptada a transacéo,
mas ainda mantém algum valor fora dela.

A frequéncia das transacOes € elevada, uma vez que o servico € realizado de forma
continua e diaria, sendo fundamental para a manutencdo das condicGes sanitarias e ambientais
locais. A incerteza, por sua vez, é intermediaria, pois embora a coleta siga uma rotina
previsivel, ela depende de fatores como a disponibilidade de recursos, a manutencédo da frota e
0 comprometimento das equipes. Nesse contexto, conforme Williamson (1991), o ponto ideal
para arranjos hibridos ocorre quando a especificidade de ativos e a incerteza se situam em
niveis intermediarios.

Outro servico relevante é o transporte intermunicipal, ou transbordo, que consiste na
movimentacao dos residuos das areas municipais até o aterro sanitario do COMAGSUL. Esse
servico apresenta especificidade de ativos média, pois exige o uso de caminhdes
compactadores e cacambas adequadas; frequéncia alta, em razdo da geracdo continua de
residuos; e baixa incerteza, por se tratar de uma atividade operacional previsivel e
padronizada. O que reforca o entendimento de Williamson (1991), ao afirmar que as
especificidades de ativos média se adequam ao modo de governanca hibrido, porque os
hibridos fornecem salvaguardas contratuais adicionais e disputam mecanismos de resolucéo.

A destinagdo final dos residuos, realizada em aterros sanitérios, constitui a etapa mais
complexa e onerosa da gestdo consorciada. Trata-se de um servigo caracterizado por alta
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especificidade de ativos, uma vez que exige investimentos significativos em terreno, sistemas
de impermeabilizacdo, drenagem e licenciamento ambiental. Além disso, apresenta frequéncia
continua e de longo prazo, bem como elevada incerteza, associada aos riscos ambientais e aos
custos operacionais. Segundo Williamson (1991), a alta especificidade dos ativos aumenta 0s
custos de mudanca e possibilita que a parte mais flexivel explore a menos flexivel. O autor
também destaca que a especificidade de ativos eleva os custos de transacdo em todas as
formas de governanca, e ndo apenas nas estruturas hibridas.

Em situa¢fes em que ha aumento da incerteza, ela pode se manifestar de duas formas.
A primeira é aquela em que a distribuicdo de probabilidade das perturbacGes permanece
inalterada, mas ocorre um nimero maior de perturbacfes. A segunda € aquela em que as
perturbacdes se tornam mais consequentes (Williamson, 1991).

No contexto de disposicdo final dos residuos soélidos, primeira ocorre quando a
distribuicdo de probabilidade das perturbacBes permanece a mesma, mas ha um aumento na
frequéncia dessas perturbagdes, como atrasos na coleta, manutencédo inesperada de caminhdes
ou interrupgdes temporéarias na operacdo do aterro. A segunda forma ocorre quando as
perturbacdes se tornam mais significativas, por exemplo, quando ha variagdes inesperadas no
volume de residuos recebidos, a presenca de residuos perigosos ndo identificados ou falhas
em equipamentos essenciais do aterro, que podem gerar impactos maiores na operacdo e na
seguranga ambiental (Williamson, 1991).

Sob a Otica da Teoria dos Custos de Transacdo, acompanhando o entendimento de
Pondé, Fagundes e Possas (1997), essa atividade demanda dispéndios econdmicos voltados ao
planejamento, adaptacdo e monitoramento das interacGes entre 0s agentes, buscando garantir
0 cumprimento contratual.

Os recursos financeiros que garantem o funcionamento do aterro sanitario sao
provenientes exclusivamente dos sete municipios consorciados responsaveis pela geracao e
destinacéo dos residuos solidos (0s seis municipios consorciados fundadores, analisados nesta
pesquisa, e 0 municipio de Bonito, que ndo integra o escopo do estudo). Embora os valores
sejam previamente estabelecidos em contratos ou em assembleias gerais do consorcio, tais
montantes podem ser atualizados periodicamente mediante deliberacdo coletiva e aprovacédo
dos entes consorciados.

A receita arrecadada pelo aterro sanitario é destinada, principalmente, ao custeio da
folna de pagamento, bem como a investimentos em melhorias de infraestrutura e na
qualificacdo da equipe. O aterro dispGe de um sistema automatizado de controle de acesso,
apoiado pelo uso de cameras de seguranca e equipamentos destinados a operacionalizacdo das
atividades. No que se refere ao capital humano, sdo realizados investimentos continuos na
disponibilizacdo de Equipamentos de Protecdo Individual (EPIs) e em programas de
capacitacdo dos colaboradores, visando a seguranca, eficiéncia e qualidade na execucdo dos
Servicos.

A destinacdo final dos residuos implica custos ex-ante, relacionados a entrega de
informacGes e negociacdes iniciais, e custos ex-post, vinculados a administracdo e
acompanhamento do contrato (Pacheco et al., 2018). Devido a racionalidade limitada dos
gestores publicos e a impossibilidade de prever todas as contingéncias futuras, 0s contratos se
tornam incompletos (Williamson, 1985; Teo & Yu, 2005). Nesse contexto, a governanca
consorciada e o0s contratos de longo prazo sdo estratégias adequadas para mitigar o
comportamento oportunista e os elevados custos de transacao.

No que se refere a incompletude contratual, observa-se que os contratos de programa
firmados entre 0 COMAGSUL e 0s municipios consorciados para a gestdo de residuos sélidos
apresentam a auséncia de clausulas essenciais, como a que prevé penalidades pelo
descumprimento das obrigagdes contratuais. Conforme destaca o Entrevistado 02, “acredito
gue ndo tem penalidades, mesmo porque fica aberto para um distrato unilateral, para distratar
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quando for necessario”. Nessa mesma linha, o Entrevistado 07 complementa que “existem
muitos municipios do consorcio que estdo inadimplentes com o COMAGSUL, e embora o
consorcio pudesse penalizd-los de alguma forma, como restringir o acesso ao aterro, ele
continua recebendo os residuos desses municipios”.

A inadimpléncia dos municipios nos repasses contratuais ao COMAGSUL tem se
mostrado um dos maiores desafios enfrentados pelo consércio. Como sua gestdo é composta
pelos proprios prefeitos dos municipios consorciados, as relagdes politicas parecem limitar as
decisBes administrativas. Assim, muitas vezes, busca-se preservar o0s vinculos politicos e a
boa convivéncia entre 0s gestores, mesmo que isso signifique deixar em segundo plano as
regras formais e 0s compromissos estabelecidos entre as partes, como destaca o Entrevistado
09: “Em relacdo a inadimpléncia, tem municipios que passa por dificuldade e ndo pagam, mas
todos eles séo ajuizados, assim, a divida ndo é para o gestor é para 0 municipio. A gente ndo
notifica, porque tudo gira em torno da politica, sdo prefeitos e sdo parceiros” (Entrevistado
09).

Diante das dificuldades financeiras e da inadimpléncia de alguns municipios, 0
COMAGSUL adota uma postura conciliadora, priorizando o dialogo e a continuidade do
servico em vez de medidas punitivas. O relato a seguir ilustra essa postura de cooperagéo e
compreensdo mutua entre 0s gestores municipais:

Também ndo podemos baixar as cancelas e ndo receber os residuos, porque é um
servico essencial, € um servico que ndo pode parar. E assim com o lixo. Se o
municipio ndo tiver o aterro para colocar o lixo, onde vai colocar? Vai causar um
problema muito grande, de gestdo, de salde, de meio ambiente, de tudo, entdo a
gente tem essa politica de boa vizinhanca, sempre hd um acordo, um didlogo com os
municipios para a gente ndo ser tdo carrasco com o0s municipios (Entrevistado 09).

Em sintese, a destinacdo final dos residuos no ambito do COMAGSUL revela o0s
desafios inerentes a gestdo intermunicipal de um servico publico essencial, que exige altos
investimentos, coordenacédo continua e relagcdes de confianca entre os entes consorciados.

A auséncia de mecanismos contratuais de penalidade, aliada a influéncia de relacdes
politicas, torna a governanca mais flexivel, mas também aumenta a vulnerabilidade a
comportamentos oportunistas e ao descumprimento das obrigacdes financeiras. Esse cenario
reforca o entendimento de Williamson (1991), segundo o qual, de maneira geral, partes
envolvidas em uma relacdo de dependéncia bilateral de longo prazo devem reconhecer que
contratos incompletos exigem o preenchimento de lacunas e, em certos casos, podem se tornar
desalinhados. Ainda assim, a postura conciliadora adotada pelo consércio evidencia um
esforco coletivo para equilibrar a eficiéncia operacional e a cooperacdo politica, assegurando
a continuidade do servico e evitando impactos sociais, ambientais e sanitarios mais graves
para 0s municipios envolvidos.

A educacdo ambiental e a capacitacdo envolvem programas voltados a conscientizacédo
da populacdo e ao uso adequado dos servicos de limpeza urbana. Por apresentar baixa
especificidade de ativos, frequéncia periodica e incerteza moderada, esse tipo de servigo pode
ser estruturado por meio de contratos mais flexiveis e de curto prazo, uma vez que 0S custos
de monitoramento e de adaptacdo sdo reduzidos. De acordo com Williamson (1985), ativos
com baixo grau de especificidade pode ser realocados para usos alternativos sem perda
significativa de valor. Nesses casos, 0s investimentos ndo sdo vinculados a uma transacéo,
parceiro ou local especifico, o que diminui a dependéncia entre as partes envolvidas.

Para o desenvolvimento da educagdo ambiental, 0 COMAGSUL precisa investir em
recursos como materiais educativos, treinamentos, palestrantes ou programas. No entanto,
esses recursos nao estdo vinculados exclusivamente a um parceiro, local ou servigo
especifico, podendo ser utilizados em diferentes contextos ou municipios sem perda
significativa de valor. Dessa forma, a educacdo ambiental ndo exige investimentos rigidos ou
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exclusivos, permitindo contratos mais curtos, menor necessidade de monitoramento continuo
e maior flexibilidade na execucdo, o que reduz o risco de dependéncia e facilita a prestagéo do
servigo de maneira eficiente e replicavel.

O COMAGSUL tem a responsabilidade de disponibilizar o espago para a implantacéo
de uma Escola Ambiental, destinada ao uso educacional dos municipes consorciados,
enquanto 0s municipios devem criar, implementar e manter programas de Educacdo
Ambiental. Contudo, a execucdo desse servico ainda se mostra distante da realidade,
conforme pode ser percebido na fala dos entrevistados. O Entrevistado 07 observa que “¢
apenas nas escolas. Até o momento ndo temos estrutura para criar uma politica mais direta e
pontual”. Na mesma linha, o Entrevistado 10 destaca que “uma conscientizagdo ¢ algo bem
mais complexo. Precisa de uma estrutura maior, muito bem montada, e ndo é s6 a questdo da
estrutura do municipio em si, porque vai muito dos proprios moradores”. Ja 0 Entrevistado 02
acrescenta que “‘existe uma lei no municipio sobre educa¢do ambiental, mas ndo sei se ela €
ativa”.

Os depoimentos dos entrevistados evidenciam a fragilidade institucional e a falta de
efetividade das acdes voltadas a educacdo ambiental nos municipios consorciados, devido a
diversos fatores, como a falta de estrutura financeira dos municipios, a auséncia de legislacéo
efetiva que regulamente e institua a educagdo ambiental como préatica continua, além de
aspectos culturais que dificultam a adogdo de novos habitos sustentaveis pela populagéo.

Sob a dtica da Teoria dos Custos de Transacdo (TCT), em linha com o entendimento
de Pondé, Fagundes e Possas (1997), a prestacdo desses servigcos envolve dispéndios
econémicos voltados ao planejamento, a adaptacdo e a0 monitoramento das interacdes entre
0s agentes, de modo a garantir o cumprimento contratual. Os custos ex-ante, segundo Pacheco
et al. (2018), referem-se a fase de negociacdo e entrega de informacdes antes da celebragdo do
contrato, enquanto 0s custos ex-post dizem respeito a administracdo e ao acompanhamento da
execugdo contratual.

Em resumo, 0s custos ex-ante envolvem preparar, negociar e estruturar a prestacao do
Sservico, enquanto 0s custos ex-post envolvem acompanhar, controlar e ajustar a execucdo do
servico, garantindo que todos 0s municipios consorciados cumpram os acordos estabelecidos.
No COMAGSUL, os custos ex-ante e 0s custos ex-post podem ser identificado na Tabela 04.

Tabela 04
Custos Ex-ante e Custos Ex-post do COMAGSUL

Servigo Custos de Transagio Ex Ante Custos de Transacao Ex Principais. Cu§tos
Post Operacionais
Coleta de Elaboracdo e negociagdo dos|Monitoramento da execugdo; | Folha de pagamento
residuos contratos de programa ou |fiscalizagdo da frequéncia e|(servidores ou empresa
contratos de terceirizagdo; | qualidade do servigo. terceirizada); combustivel,
defini¢do de rotas, manutengdo de veiculos;
cronogramas e EPIs; capacitagdo
responsabilidades.
Transporte Planejamento logistico. Controle de volume | Combustivel;  manutencdo
intermunicipal transportado. de caminhoes
(transbordo) compactadores e cagambas;
motoristas;  pedagios e
desgaste da frota
Destinacao Negociacdo e formalizagdo|Monitoramento da|Folha de pagamento da
final (aterro dos contratos de programa; | adimpléncia; gestdo  da|equipe técnica; manutencdo
sanitario) defini¢do de valores de rateio; | inadimpléncia;  fiscalizagdo|de maquinas; sistemas de
obtengdo de licengas |ambiental; manuten¢cdo de|impermeabilizagido e
ambientais; estruturagdo | licengas. drenagem; monitoramento
institucional do aterro. ambiental; investimentos em
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infraestrutura.
Logistica Formalizac@o de parceria com | Supervisdo da separagdo e|Espago fisico para
reversa (pneus | empresa especializada; armazenamento; armazenamento; mao de
e similares) acompanhamento da retirada | obra para triagem
pela empresa parceira

Educacio Planejamento de programas; | Avaliagdo de resultados; Produgdo de materiais;
ambiental elaboracdo de materiais monitoramento da realizac@o de palestras e

educativos; articulagdo entre | participacdo; ajustes capacitacdes; possivel

consorcio e municipios metodologicos contratacd@o de facilitadores

Fonte: Elaborado pela autora (2025).

A Tabela 04 evidencia a distingdo entre 0s custos de transacdo ex ante e ex post na
atuacdo do consorcio estudado, especialmente no ambito da gestdo de residuos solidos. Nota-
se que 0s custos ex-ante estdo concentrados na fase de planejamento e estruturacdo da
cooperacao intermunicipal, abrangendo atividades voltadas a reducdo das incertezas iniciais,
como levantamentos técnicos, negociacdes institucionais e estudos de viabilidade, o que se
traduz em despesas iniciais de carater pontual.

Os custos ex-ante se referem a elaboracdo, negociacdo e definicdo de salvaguardas
contratuais, podendo resultar em contratos detalhados, que antecipam diversas contingéncias,
porém incompletos, que deixam ajustes para serem feitos ao longo da execucdo. Em vez de
prever todas as situacdes possiveis desde o inicio, as partes lidam apenas com as adaptacdes
necessarias conforme os eventos ocorrem (Williamson, 1985).

Ja 0s custos ex-post estdo associados a execucdo continua do arranjo contratual,
refletindo a necessidade de monitoramento, coordenacdo, controle e adaptacdo frente a
imprevistos operacionais e regulatdrios, o que implica gastos recorrentes.

Os custos ex-post da contratacdo se manifestam em diferentes dimensdes, abrangendo
custos de ma adaptacdo decorrentes de desalinhamentos contratuais, custos de barganha para
sua correcdo, custos de estruturacdo e funcionamento das instancias de governanca
responsaveis pela resolucdo de disputas e custos de vinculacdo necessarios a garantia de
compromissos confiaveis. (Williamson, 1985).

Assim, o Quadro 04 reforca a perspectiva da Teoria dos Custos de Transacdo ao
evidenciar que a eficiéncia dos servi¢os consorciados ndo depende apenas de um adequado
desenho contratual inicial, mas também da capacidade de gerir, ao longo do tempo, 0s custos
associados a execucao e a governanca das atividades compartilhadas. Ademais, como destaca
Williamson (1985), os custos ex-ante e ex-post sdo interdependentes, devendo ser
considerados de forma simultanea, e ndo sequencial.

Além disso, a racionalidade limitada dos gestores publicos, que nesse caso € a
capacidade restrita de prever todas as contingéncias futuras, torna 0s contratos
necessariamente incompletos, conforme discutem Williamson (1985) e Teo e Yu (2005). Essa
limitacdo, associada ao risco de comportamentos oportunistas, reforca a importancia de
mecanismos de controle hibridos. Como afirma Williamson (1985), as formas hibridas de
governanca tendem a ser mais eficientes por equilibrar os incentivos de mercado com
mecanismos de coordenacdo administrativa.

Em sintese, na gestdo intermunicipal de residuos solidos pelo COMAGSUL, os
servicos prestados apresentam caracteristicas distintas em termos de especificidade de ativos,
frequéncia e incerteza, conforme a Teoria dos Custos de Transacdo (Williamson, 1985, 1991).
Cada servigo envolve custos ex-ante, relacionados ao planejamento e negociacao, e custos ex-
post, vinculados ao monitoramento e a administracdo da execugdo contratual, como mostra a
Tabela 05:
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Tabela 05
Principais servicos do COMAGSUL e analise a luz da Teoria dos Custos de Transacao (TCT)
Servico Especificidade dos Ativos Frequéncia Incerteza
Coleta de residuos|Média — requer caminhdes, | Alta — realizada de forma|Média — depende de
solidos EPIs e mio de obra|continua e diaria. recursos, manutenc¢do da
especializada. frota e engajamento das
equipes.
Transporte Média — uso de cagambas e | Alta — servigo recorrente | Baixa - processo
intermunicipal caminhdes compactadores. |e previsivel. padronizado e de rotina.
(transbordo)
Destinacio final (aterro|Alta— exige terreno, | Continua e de longo|Alta — envolve riscos
sanitario) impermeabilizacao, prazo. ambientais e  custos

drenagem e licenciamento
ambiental.

elevados de operagéo.

Educacao e|Baixa — depende mais de|Periddica e de médio|Moderada — sujeita a
conscientizagao recursos humanos e | prazo. fatores culturais e
ambiental pedagdgicos. institucionais.

Fonte: Elaboracéo propria com base em Williamson (1985); Pondé, Fagundes e Possas (1997); Dekker (2004);
Teo e Yu (2005); Pacheco et al. (2018); dados da pesquisa (2025).

A coleta e o transporte apresentam caracteristicas operacionais rotineiras, que
favorecem contratos mais padronizados e de menor custo transacional. Ja a destinacéo final,
por sua alta complexidade técnica e financeira, demanda instrumentos de governanca mais
estruturados, capazes de reduzir riscos e comportamentos oportunistas, como 0s contratos de
programa, que estabelecem, em sua clausula quarta, regras claras para o rateio de custos entre
0S municipios consorciados.

Por outro lado, as acOes de educacdo e monitoramento ambiental, embora
fundamentais para a sustentabilidade do sistema, ainda enfrentam limitacGes institucionais,
financeiras e culturais. Assim, fortalecer a coordenacdo intermunicipal, aperfeicoar os
instrumentos contratuais e institucionalizar praticas de controle e transparéncia sdo passos
essenciais para aprimorar a eficiéncia e a efetividade da gestdo consorciada dos residuos
solidos no ambito do COMAGSUL.

5. CONCLUSAO

A analise dos resultados evidencia que 0 COMAGSUL se configura como um arranjo
institucional relevante para viabilizar a gestdo compartilhada de residuos sélidos entre
municipios de pequeno porte, especialmente diante de limitacbes técnicas, financeiras e
estruturais individuais.

As diferencas socioecondmicas entre 0s municipios consorciados reforcam a
importancia do consércio como mecanismo de cooperacdo e equalizacdo, permitindo o
compartilhamento de custos e responsabilidades. Contudo, os dados também revelam que
instrumentos de incentivo, como o ICMS Ecoldgico, embora relevantes, ndo sdo suficientes
por si s6 para garantir maior comprometimento ambiental, dependendo da capacidade
administrativa e do engajamento politico dos gestores locais.

Sob a 6tica da Teoria dos Custos de Transacdo, verificou-se que 0s servicos analisados
apresentam diferentes niveis de especificidade de ativos, frequéncia e incerteza, o que
demanda arranjos de governanca distintos. A coleta e o transporte intermunicipal se
caracterizam por especificidade média e elevada frequéncia, favorecendo formas hibridas de
governanca. Ja a destinagdo final, por envolver alta especificidade de ativos e elevada
incerteza, exige maior estrutura contratual e mecanismos de coordenagdo mais robustos. Por
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sua vez, a educacdo ambiental, embora apresente baixa especificidade de ativos, evidencia
fragilidades institucionais que comprometem sua efetividade.

A anélise dos custos ex-ante e ex-post demonstrou que a eficiéncia da gestdo
consorciada ndo depende apenas do planejamento e da formalizagdo contratual, mas,
sobretudo, da capacidade continua de monitoramento, adaptacéo e coordenacgdo entre 0s entes
consorciados. A incompletude contratual, associada a racionalidade limitada dos gestores e a
influéncia de fatores politicos, amplia os desafios relacionados a inadimpléncia e ao
oportunismo, exigindo mecanismos de governanca baseados ndo apenas em salvaguardas
formais, mas também em confianca e cooperacao.

Em sintese, os resultados indicam que o modelo consorciado adotado pelo
COMAGSUL constitui uma alternativa institucional viavel para a gestdo regionalizada de
residuos sélidos. Contudo, seu aprimoramento depende do fortalecimento dos instrumentos
contratuais, da institucionalizacdo de mecanismos de controle e transparéncia e do avango nas
politicas de educacdo ambiental, de modo a reduzir custos de transacdo, mitigar riscos e
ampliar a eficiéncia e a sustentabilidade do arranjo intermunicipal.

Como sugestdo para pesquisas futuras, recomenda-se a realizacdo de estudos
comparativos entre diferentes consorcios publicos, bem como pesquisas que analisem 0s
impactos dos arranjos consorciados sobre desempenho fiscal, eficiéncia na gestdo de residuos
solidos e desenvolvimento regional.
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