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1 INTRODUCAO

A gestao de residuos solidos urbanos tornou se, nas ultimas décadas, uma das faces mais
concretas do problema federativo brasileiro. Nao porque a legislacdo seja escassa, mas
precisamente pelo contrario. A Lei 12.305 de 2010 instituiu um arranjo normativo ambicioso,
ao combinar prevencdo, responsabilidade compartilhada, inclusdo socioecondmica,
planejamento e disposi¢ao final ambientalmente adequada. Mais tarde, o novo marco legal do
saneamento, aprovado em 2020, reconfigurou responsabilidades, incentivos e exigéncias
institucionais, o que recolocou 0os municipios sob pressao crescente para demonstrar capacidade
de planejamento, contratagdo, regulagdo e monitoramento.

Em Santa Catarina, o tema permanece especialmente atual, inclusive pela mobilizacao
recente para diagnostico e revisao do Plano Estadual de Residuos Solidos, sinal de que a agenda
esta longe de estar estabilizada e de que os desafios de implementacdo continuam a exigir novas
respostas institucionais.

Essa constatacdo ganha densidade quando o foco recai sobre municipios de pequeno
porte. Nesses contextos, a politica publica deixa de ser uma abstragdo juridico administrativa e
passa a depender de estruturas reduzidas, quadros técnicos limitados, forte dependéncia de
terceirizagdes e, ndo raro, baixa capacidade de coordenagdo regional. Em Santa Catarina, cerca
de 80 por cento dos municipios possuem menos de vinte mil habitantes, o que torna o pequeno
porte menos uma excec¢ao € mais a propria gramatica territorial do estado.

E justamente ai que o problema se adensa. Se a maioria dos entes locais opera com
restri¢des organizacionais relevantes, entdo a implementacdo da Politica Nacional de Residuos
So6lidos ndao pode ser lida apenas como questdo de cumprimento legal. Ela precisa ser
compreendida como um processo mediado por capacidades estatais efetivas, por escolhas
politicas e por arranjos cooperativos concretos.

A literatura recente oferece pistas importantes para essa interpretagdao. Bonjardim et al.
(2022) mostram que a gestdo municipal de residuos pode ser atravessada por um vazio
institucional, no qual existem regras e responsabilidades formais, mas faltam coordenagao,
continuidade e densidade organizacional para torna las operantes. Em sentido complementar,
Santos et al. (2022) argumentam que a cooperagdo intermunicipal em politicas ambientais nao
floresce automaticamente a partir da escassez. Ela depende de capacidades estatais que
sustentem negociagdo, pactuagdo, coordenacgao e execucao.

O problema, portanto, ndo se resume a existéncia de um plano municipal, de um contrato

de coleta ou de uma destinagdo final formalmente regular. A questdo decisiva estd em saber se



0 municipio consegue transformar instrumentos normativos em rotinas administrativas,
informacao confidvel, acdo continuada e resultados territorialmente perceptiveis.

E nessa chave que se formula o problema desta pesquisa. Pergunta se como as
capacidades estatais municipais condicionam a implementagdo da Politica Nacional de
Residuos Solidos em municipios de pequeno porte de Santa Catarina, particularmente no que
se refere ao planejamento, a coordenagao intergovernamental, a sustentabilidade financeira e a
execug¢ao dos instrumentos de gestao.

O objetivo geral consiste em analisar de que modo essas capacidades influenciam a
implementagdo da politica. Como desdobramento, pretende se identificar as capacidades
estatais mobilizadas pelos municipios selecionados, examinar a presenca ¢ a efetividade dos
instrumentos de planejamento, compreender o papel de consorcios e arranjos regionais, bem
como interpretar os principais entraves e estratégias adotados pelas administracdes locais. Trata
se, assim, de produzir uma leitura que una organizagao estatal, territério e politica publica, sem
reduzir a analise nem a norma, nem a mera descri¢do operacional dos servigos.

A justificativa do estudo se sustenta em trés planos que, embora distintos, se entrelacam.
No plano teorico, a pesquisa dialoga com a literatura sobre capacidades estatais, implementacao
de politicas publicas e governanga territorial, deslocando o debate para um objeto em que essas
dimensdes se encontram de forma particularmente nitida. No plano empirico, volta se a
municipios que costumam aparecer apenas como pano de fundo de diagndsticos agregados,
quando, na verdade, neles se concentram dilemas decisivos de escala, financiamento e
coordenagao.

No plano aplicado, o estudo pode oferecer subsidios para aperfeicoar processos de
planejamento, cooperagdo intermunicipal e definicao de prioridades administrativas. A proposta
vincula se ao campo da Administragdo Publica e a agenda do grupo Callipolis ao tratar de
capacidades institucionais, acdo estatal e ordenamento territorial em escala local. No plano
pessoal, a escolha do tema expressa o interesse em compreender como politicas publicas
ganham forma no cotidiano dos governos municipais € como a qualidade da acdo estatal

condiciona, de maneira concreta, a prote¢ao ambiental e a vida coletiva.
2 FUNDAMENTACAO TEORICA PRELIMINAR
A nogdo de capacidades estatais oferece um ponto de partida fecundo para a analise

proposta porque desloca a aten¢do do texto legal para a espessura real da agdo publica. Nessa

perspectiva, o Estado ndo ¢ tomado como presenca abstrata, mas como conjunto de recursos,



competéncias, rotinas, vinculos e mecanismos de coordenacdo que permitem formular e
implementar decisdes. Aplicada a gestdo de residuos, essa abordagem exige observar pelo
menos cinco dimensdes articuladas.

A primeira ¢ a capacidade técnico administrativa, visivel na existéncia de equipes,
conhecimento especializado, procedimentos e contratos minimamente governados. A segunda
¢ a capacidade politico relacional, que envolve coordenagdo com camaras municipais, empresas
contratadas, consdrcios, 6rgaos ambientais e sociedade civil. A terceira ¢ a capacidade fiscal,
sem a qual o servigo tende a operar em logica reativa e financeiramente opaca. A quarta ¢ a
capacidade regulatéria e de planejamento, expressa na elaboracdo e atualizacdo de planos,
normas locais e mecanismos de controle. A quinta € a capacidade informacional, decisiva para
diagnosticar, monitorar e corrigir rumos. Em dialogo entre si, Bonjardim et al. (2022), Santos
et al. (2022) e Fernandes et al. (2023) sugerem que a fragilidade de uma dessas dimensdes
costuma contaminar as demais, produzindo politicas formalmente existentes, mas
institucionalmente rarefeitas.

No caso da Politica Nacional de Residuos Solidos, essa fragilidade aparece com
frequéncia na distancia entre adesdo formal e implementacao substantiva. Kim e Barros (2023),
ao analisarem municipios mineiros, mostram que a politica gerou efeitos relevantes na gestao
de residuos, mas tais efeitos nao se distribuem uniformemente, pois dependem de condi¢des
locais de organizagdo e decisdo. Freitas et al. (2024), por sua vez, ressaltam que os instrumentos
de gestdo continuam fundamentais, mas sua mera existéncia ndo assegura execucao consistente.

O argumento ¢ importante porque desmonta uma ilusdo recorrente na administragdao
publica brasileira, a de que o problema se resolveria com mais normatividade. Na prética, um
plano municipal pode funcionar tanto como instrumento de coordena¢do quanto como peca
inerte, produzida para satisfazer exigéncias externas. O que decide entre uma situaga@o e outra ¢
a capacidade do governo local de conectar planejamento, or¢amento, contratos, educacio
ambiental, inclusdo produtiva e acompanhamento de resultados. Em outras palavras, o centro
analitico da pesquisa ndo estd na pergunta sobre se 0s municipios possuem instrumentos, mas
sobre como esses instrumentos entram, ou nao entram, na rotina do governo.

Outro eixo incontorndvel ¢ o da cooperagdo intermunicipal. Municipios de pequeno
porte raramente conseguem, isoladamente, reunir escala econOmica, equipe técnica e
musculatura administrativa para responder a todas as exigéncias da politica. Nesse ponto, a
literatura recente converge, ainda que por caminhos distintos. Lara e Grimm (2023) indicam
que consorcios publicos podem produzir ganhos econdmicos, ambientais e sociais quando

conseguem estruturar governanga e coordenacao efetivas. Macedo et al. (2023) avancam nessa



direcdo ao propor um indice de sustentabilidade para a cooperagao intermunicipal em residuos,
evidenciando que a regionalizagdo ndo deve ser celebrada de modo abstrato, pois seus
resultados dependem de condig¢des concretas de organizacgao. Vieira et al. (2024) reforcam esse
argumento ao mostrar, no caso paraibano, que arranjos regionais para disposic¢ao final exigem
desenho institucional cuidadoso, pactuacao politica e viabilidade territorial. Paes et al. (2025),
ao discutir inova¢ao em pequenos municipios, lembram ainda que a escassez pode estimular
solucdes criativas, mas nao dispensa mediacdes institucionais estaveis. A conclusdo que emerge
desse conjunto ¢ menos otimista do que parece a primeira vista. Cooperar ¢ necessario, mas
cooperar bem ¢ dificil. E justamente por ser dificil, o tema recoloca o debate sobre capacidades
estatais no coragdo da implementagao.

A discussao torna se ainda mais complexa quando se incorporam as dimensdes
financeira, social e educativa da politica. Sena et al. (2023) demonstram que a sustentabilidade
financeira dos servigos de residuos ndo pode ser dissociada da renda de catadores e¢ da
organizacdo sistémica do setor. Barbosa et al. (2025) mostram, em escala nacional, que
eficiéncia e produtividade permanecem desafios expressivos, o que indica que a politica de
residuos ainda convive com perdas operacionais ¢ baixa capacidade de conversao de recursos
em desempenho consistente. Ja Lima et al. (2025) destacam que programas de coleta seletiva
dependem de desenho institucional claro e de articulagdo entre financiamento, operagdo e
mobilizagao social. Framesche et al. (2025), por seu turno, recolocam a educagao ambiental em
lugar menos ornamental e mais estratégico, ao mostrar que a defini¢do de acdes educativas pode
ser tratada como componente relevante da gestdo sustentdvel. Vistas em conjunto, essas
contribuicoes impedem uma leitura estreita da politica. Implementar a PNRS ndo significa
apenas contratar coleta e encaminhar residuos a aterro sanitario. Significa construir capacidade
publica para organizar fluxos, induzir comportamentos, estabilizar financiamento, integrar
atores e produzir informagao 1til. E exatamente essa densidade que se pretende investigar nos

municipios catarinenses selecionados.

3 METODOLOGIA

A pesquisa adotara abordagem qualitativa, de natureza descritiva e explicativa, com
estratégia de estudo comparativo de casos multiplos. A escolha decorre do proprio problema
formulado. Como o objetivo ndo ¢ mensurar isoladamente varidveis de desempenho, mas
compreender como determinadas capacidades se formam, se articulam e se traduzem em

implementa¢do, torna se mais adequado privilegiar a andlise aprofundada de contextos



institucionais concretos. O estudo partird do pressuposto de que a implementacdo da politica ¢
um processo relacional, atravessado por fatores organizacionais, politicos, financeiros e
territoriais. Nessa direcdo, assume se que capacidades estatais ndo se revelam apenas em
documentos formais ou indicadores sintéticos, mas também em praticas administrativas, formas
de coordenagdo, padrdes decisorios e margens de adaptagdo institucional. O desenho multicasos
permitird, portanto, comparar sem homogeneizar e identificar regularidades sem apagar
diferencas locais.

Como pressupostos analiticos, o estudo trabalhara com trés ideias centrais. A primeira
sustenta que municipios de pequeno porte tendem a apresentar maiores dificuldades de
implementagdo quando dispdem de baixa capacidade técnico administrativa e informacional. A
segunda propde que a participagdo em consOrcios ou arranjos cooperativos tende a ampliar as
condigdes de implementacdo, desde que acompanhada por mecanismos efetivos de
coordenacdo, financiamento e governanga.

A terceira afirma que instrumentos como plano municipal, regulacdo local e agdes de
coleta seletiva produzem efeitos mais consistentes quando estdo conectados a rotinas
administrativas estaveis e a circuitos minimos de monitoramento. Para operacionalizar tais
pressupostos, serdo utilizadas cinco categorias de analise. A categoria capacidade técnico
administrativa abrangera equipe, conhecimento técnico, rotinas e gestdo contratual.

A categoria capacidade politico relacional observard articulacdo entre secretarias,
camara municipal, consorcios, 6rgaos de controle e atores sociais. A categoria capacidade fiscal
examinara fontes de custeio, cobertura de despesas e sustentabilidade do servico. A categoria
capacidade regulatéria e de planejamento considerard planos, normas, instrumentos de
acompanhamento e coeréncia entre diretrizes e pratica. Por fim, a categoria capacidade
informacional focalizard produc¢do, uso e confiabilidade de dados para decisdo e
monitoramento.

O contexto empirico da pesquisa sera composto por municipios de pequeno porte de
Santa Catarina, definidos, para fins operacionais deste estudo, como aqueles com até vinte mil
habitantes. A sele¢ao dos casos sera intencional e buscara diversidade territorial e institucional.
Serdo escolhidos entre quatro e seis municipios, preferencialmente distribuidos por diferentes
regides do estado, contemplando situagdes contrastantes quanto a existéncia de plano municipal
ou intermunicipal, participa¢do em consorcio, estdgio da coleta seletiva e modelo de destinacdo
final. Essa estratégia comparativa permitird examinar variagdes relevantes sem perder

profundidade analitica.



Os sujeitos da pesquisa incluirdo gestores municipais das areas de meio ambiente,
saneamento, obras ou administracdo, técnicos responsaveis pelo tema, representantes de
consoércios intermunicipais e, quando pertinente, representantes de cooperativas ou associagoes
de catadores. A escolha desse universo decorre da necessidade de captar a politica em sua
materialidade administrativa e em suas interfaces institucionais.

A producdo de evidéncias ocorrerd por meio de pesquisa documental e entrevistas
semiestruturadas. No plano documental, serdo examinados planos municipais € intermunicipais
de gestao integrada de residuos solidos, leis locais, contratos e editais de prestagdo de servigos,
relatorios de 6rgdos estaduais e federais, dados do SNIS e outros registros publicos pertinentes.
No plano das entrevistas, buscard se compreender como os atores interpretam obstaculos,
priorizam agdes e constroem solugoes.

O material sera tratado por analise de contetdo tematica, articulada a comparagao entre
casos. Em um primeiro momento, sera feita a organiza¢do das evidéncias por municipio e por
categoria analitica. Em seguida, serdo buscados padrdes recorrentes, convergéncias, tensoes e
singularidades. A interpretacdo ndo buscard classificar municipios em escalas simplificadas de
sucesso ou fracasso. Ao contrario, procurard mostrar como certas capacidades se combinam, se
compensam ou se enfraquecem mutuamente. Entre as possibilidades da pesquisa destacam se
0 acesso a documentos publicos e a pertinéncia atual da agenda em Santa Catarina. Entre as
limitagdes previsiveis estdo a heterogeneidade dos registros locais, a eventual descontinuidade

administrativa e a assimetria na disponibilidade de dados entre municipios.

4 CRONOGRAMA
Tabela 1 — Cronograma de realizagao
Etapas la2 (3a4 |5a6 |7a8 |9al0 [11al2
Revisdo bibliografica e fundamentagao X
tedrica
Delimitacao do estudo e definigcdo dos X X
casos
) : X X
Coleta de dados documentais e entrevistas
Organizagao e analise dos dados X X
Redacao do trabalho X X
Revisao final e entrega X X

Fonte: Elaboragao propria
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