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Resumo

O estudo tem como objetivo analisar a governanga do setor de residuos solidos urbanos na
cidade de Londrina a luz da perspectiva da seletividade das institui¢des politicas. O estudo
seguiu uma abordagem qualitativa e exploratoria, as entrevistas e dados coletados foram
analisados por meio da analise tematica. A compreensao de Estado utilizada no trabalho, parte
da compreensao que o Estado se constitui como uma condensag¢ao dinamica de relagdes de
forcas que vai além do aparato estatal. Apesar de Londrina ter sido premiada nacional e
internacionalmente por suas praticas inclusivas na coleta seletiva, na ultima década, ocorreu um
desmantelamento das estruturas participativas € um retrocesso nos pilares da Politica Nacional
de Residuos Solidos (PNRS). Os principais resultados indicam que a governanga municipal
apresenta mecanismos de seletividade que favorecem interesses dominantes, dificultando a
participacao efetiva, a inclusdo socioprodutiva dos catadores e o avango da coleta seletiva.
Além disso, observamos uma centralizagdo decisoria e a reproducdo de desigualdades nos
processos de formulacdo e implementacdo das politicas. Compreender criticamente a
governanga dos residuos solidos urbanos ¢ essencial para expor conflitos entre interesses
publicos e privados em jogo, bem como os mecanismos de exclusio ou inclusdo social. Por fim,
a pesquisa contribui criticamente para o debate sobre governanca, ampliando o seu escopo ao
considerar a metagovernanga e a necessidade de discussdo no campo da governancga para além
dos parametros formais.
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1 INTRODUCAO

Discutir as dimensdes da Politica Nacional de Residuos So6lidos - PNRS em ambito
municipal implica em um processo de investigacdo de diversos fatores como: participagao,
governanga, inclusdo socioprodutiva dos catadores e disputas de poder (PISANO;
DEMAJOROVIC; BESEN, 2022; DE OLIVEIRA SILVA; DE ARAUJO; VAN ELK, 2024;
BESEN, 2011; FRANCISCHETTO; PINHEIRO, 2016). Londrina-Parana, ¢ a quarta maior
cidade da regido Sul e a segunda maior do estado do Parané, com aproximadamente 580.870
habitantes (IBGE, 2022). O municipio se destaca em cendrio nacional devido ao seu historico
de avangos e premiagdes, como Cidade Pr6-Catador (2014) e o prémio internacional latino-
americano (2009) pela inclusao socioprodutiva dos catadores.

Apesar dos prémios, na ultima década o municipio vem experimentando um
desmantelamento dos pilares e construgdes que o fizeram ser premiado. A crise estrutural no
setor revela tensdes entre os modelos de gestdo, dificuldades de articulagdes entre os atores e
retrocessos na governanga publica (JESSOP, 2016a; BORINELLI; ALIGLERI; LUZIO-DOS-
SANTOS, 2019). Nesse sentido, esta crise ¢ ainda mais evidenciada ao ser analisada a partir de
alguns pilares propostos pela PNRS, que busca promover maior simetria, participacdo e
inclusdo socioprodutiva dos catadores. A PNRS representa uma ruptura das estruturas
tradicionais de poder como a burocracia, o conservadorismo e os processos de neoliberalizagao,
ao propor uma redistribuicdo do poder.

No municipio, os processos politicos e sociais na gestdo de residuos, em especial na
coleta seletiva, tendem a evidenciar elementos de ruptura e disputa, revelando os mecanismos
politicos e forcas privilegiadas, dessa forma, os interesses dominantes por meio da seletividade
politica tem proporcionado uma politica ptiblica desigual, sem participagdo, transparéncia com
fortes tendéncias a participacdo. Estes sdo alguns dos elementos que a crise evidencia (JESSOP,
2016a; GUTBERLET; BESEN; MORAIS, 2020; BORINELLI; ALIGLERI; LUZIO-DOS-
SANTOS, 2019).

Para aprofundar a compreensao destes fenomenos foi necessario recorrer ao conceito
de Estado de Jessop (2007; 2016), que aponta que essas complexas relagdes constroem o Estado
como um produto contingente de um equilibrio mutavel de forgas politicas. A organizagdo
dessas forcas depende das estruturas institucionais e de quais sistemas politicos estdo
envolvidos. E por isso, a depender desta complexa relagdo entre os diferentes agentes, a busca
ou disputa por recursos podem reproduzir por meio da governanga a seletividade,

proporcionando desigualdades que tendem a favorecer os interesses dominantes.
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Para Jessop (2016) as relagdes de poder no estado, podem operar de forma seletiva, na
medida que cria condi¢des de favorecimento em processos de deliberagdo, formulacao,
participacao e decisao, privilegiando alguns agentes, em detrimento de outros. Logo, estudar a
governanga em residuos soélidos urbanos ¢ fundamental para revelar as disputas de poder,
conflitos entre interesses publicos e privados, e os mecanismos de inclusdo ou exclusdo de
agentes nos processos decisorios e de participagdo (MOURA; DIAS; JUNQUEIRA, 2018;
BRUNO et al., 2021).

A governanga sera interpretada como mecanismos e estratégias de coordenagdao em
face da complexa interdependéncia reciproca entre atores, organizagdes e sistemas funcionais,
autonomos operacionalmente. Podendo se configurar em diversos formatos diferentes, por meio
de uma complexa relacdo de forcas na medida que se desenvolve (JESSOP, 2016a).

Para isso, ¢ importante apresentar como a estrutura de governanga no municipio se
organiza. O sistema ¢ formado por atores publicos e privados, pelas cooperativas de catadores
e pelos catadores e catadoras autonomos ou informais. A Companhia Municipal de Transito e
Urbanizacao (CMTU), que ¢ uma autarquia de sociedade anonima, de economia mista e de
direito privado, € responsavel pela gestao de residuos sélidos, no que tange a operacionaliza¢ao
das atividades. A SEMA, ¢ responsavel pela elaboracdo da politica publica e pela fiscalizagao
da CMTU, o Conselho Municipal de Meio Ambiente e o0 Conselho Municipal de Saneamento
Basico, que sao 6rgaos deliberativos incumbidos das discussdes e das colaboragdes das politicas
ambientais em ambito municipal. O Ministério Ptblico, atua com a funcdo de defesa da ordem
juridica, do regime democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis. No terceiro
setor, estdo presentes as cooperativas de catadores responsaveis pela coleta, pela triagem e pela
destinagdo dos residuos s6lidos urbanos com potencial de reciclagem e os catadores informais.
As empresas privadas atuam no municipio por meio de contratos de trabalho, firmados e
gerenciados pela CMTU. E por fim, a Universidade Estadual de Londrina - UEL, que atua em
varios momentos diferentes com pesquisas, trabalhos técnicos e participacdes em eventos de
elaboragdo da politica publica.

Este estudo, portanto, tem como objetivo analisar a governanca do setor de residuos
solidos urbanos na cidade de Londrina a luz da perspectiva da seletividade das institui¢cdes
politicas. Com isso, buscamos demonstrar como uma seletividade nos niveis estruturais e
processuais no setor relacionam-se com crise da coleta seletiva e o centralismo decisorio,
gerando o que estamos chamando de governanga autoritaria.

A pesquisa busca contribuir para o debate dos efeitos dos discursos neoliberais em

politicas publicas locais, que podem revelar as influéncias de outras escalas de poder, que
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tendem a discursivamente contribuir para os retrocessos em niveis municipais (CAPELARI et
al., 2020; GUTBERLET; BESEN; MORALIS, 2020). A pesquisa também busca colaborar com
uma perspectiva critica do campo de governanga e com a operacionalizacdo do conceito de
metagovernanga (JESSOP, 2016a), uma vez que boa parte dos artigos que envolvem a tematica
buscam discutir em primeiro plano as configuracdes da governanga, suas fragilidades ou sua
efetividade e eficiéncia, desconsiderando elementos como disputa de poder, desigualdade,
participacao e interesses dominantes (GJALTEMA; BIESBROEK; TERMEER, 2020; BUTT,
2020; FEINGOLD; KOOP; LEEUWEN, 2018; PENG; GU; PENG, 2020; SANTOS et al.,
2021; DE ALENCAR ARRUDA; TREVISAN, 2023; STELLA et al., 2021).

Além desta, o artigo esta dividido em trés partes principais. Iniciamos com a exposi¢ao
dos principias referenciais tedricos abordando as nocdes de Estado, governanca,
metagovernanca e seletividade. Em seguida, indicamos os procedimentos metodologicos
adotados na pesquisa. Por fim, discorremos sobre os resultados, organizados segundo duas

formas seletividade: estrutural e processual.
2 O ESTADO COMO UMA RELACAO DE FORCAS

O Estado, entdo, desponta como uma estrutura de modus operandi, sendo mais
suscetivel a alguns tipos de politicas e mais disponivel e desobstruido para algumas for¢as em
compara¢do a outras, em uma configura¢do que se torna propicia ao desenvolvimento de
estratégias e/ou de politicas econdmicas em beneficio de alguns atores e prejuizo de outros,
visando atender a interesses fragmentados ou de classes e operando para além das suas
fronteiras formais. Isso acontece devido aos modos de intervengdo e aos recursos que o
caracterizam, e essa seletividade opera de forma mais estratégica do que estrutural (JESSOP,
2002).

Com isso, neste trabalho a seletividade ¢ compreendida, como um composto complexo
de mecanismos institucionais e praticas politicas que dao condi¢des ao avango ou produzem a
dificuldade de determinados interesses segmentados ou de classe. Além disso, no Estado
contém filtragem seletiva de informacdes, ordenada falta de atuagdo em certos cenarios e
acepcao de prioridades mutuamente contraditdrias e contra prioridades (JESSOP, 2002).

Para complementar a ideia de seletividade de Jessop (2016), e operacionalizar os
conceitos, serdo utilizados os conceitos de seletividade estrutural e processual de Offe (1984).
Ao frisar a seletividade no funcionamento do Estado, Offe (1984) aponta quais mecanismos de

selecdo sao utilizados nos processos decisorios. Eles sdo institucionalmente enraizados e podem
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ser compreendidos em quatro niveis: estrutura, ideologia, processo e repressdo. Por relevancia
ao estudo e restricdes de tempo, delimitamos a nossa analise aos niveis da estrutura e do
processo. A estrutura, para Offe (1984), designa o raio de agdo definido juridicamente e de fato,
determinando qual matéria e quais fatos podem tornar-se objeto da politica estatal. Além disso,
a estrutura também compreende a possibilidade de uma acao politica diante da disponibilidade
restrita de recursos e informagdes materiais. Assim, a estrutura de cada sistema politico “pode
ser interpretada, portanto, como uma exclusividade consolidada institucionalmente, como um
programa de sele¢do que estabelece premissas e barreiras de agdo, inaugurando um espago de
atuacdo mais ou menos estreito para a politica possivel.” (OFFE, 1984, p. 152).

J4 0 mecanismo de processo consiste nos procedimentos institucionalizados na pratica
politica. Regulamentagdes formais de processos como o de planejamento e da administragdo
burocratica, nunca sdo meros formalismos processuais, ele prejulga como tais, o possivel
conteudo e, logo, os provaveis resultados dos respectivos processos. “Cada regra processual,
cria relagdes de favorecimento e, inversamente, de exclusdo para certos termos, grupos ou
interesses” (OFFE, 1984, p. 153).

Ao aprofundar nos conceitos de seletividade, Offe (1984) destaca a importancia de
analisar os acontecimentos que escapam as regras de exclusdo, ressaltando que as decisdes nao
implementadas sdo tdo essenciais para as escolhas politicas quanto aquelas formalmente
incorporadas ao sistema. Segundo o autor, os ndo acontecimentos influenciam a politica de
forma ainda mais significativa do que os eventos efetivamente comprovados. O autor recorre a
nocao de ndo decisdo para indicar estratégias para combater reivindicagdes para a mudanga na
alocacao de beneficios e privilégios no interior da comunidade. Por meio da ndo decisdo, elas
podem ser sufocadas antes que tenham sido expressas; ou mantidas latentes; ou, falhando tudo
isso, mutiladas ou destruidas no estdgio da implementacdo da decisdo, no processo politico”
(OFFE, 1984, p. 153).

Essas variadas esferas sociais, representam o aumento da complexidade social na
ampliacdo das praticas de governanga, que podem estar associadas horizontes temporais de
acdo, multiplicacdo das identidades e da interdependéncia funcional entre os sistemas. Todos
esses eventos afetam a governabilidade econdmica, politica e social. Logo, a ampliagdo da
governanca implica a impossibilidade dos problemas resultantes dessa complexidade sejam
resolvidos pelo planejamento estatal ou mediadas pelo mercado, o que decorre em uma
mudanga no eixo institucional em volta dos formuladores de politicas que escolhem os modos
possiveis de coordenacdo (JESSOP, 2018, 2016a).

Diante do que foi apresentado, o conceito de governanca ¢ entendido como:
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mecanismos e estratégias de coordenagdo em face da complexa
interdependéncia reciproca entre atores, organizacdes e sistemas funcionais
operacionalmente autbnomos. As praticas de governanga emergem do poder
do Estado com a expansdo de regimes internacionais € supranacionais por
meio de parcerias publico privadas nacionais e regionais, até redes mais
localizadas de poder e tomadas de decisdo, operando seletivamente (JESSOP,
2016b, p. 166).

Ao recorrer novamente a complexidade destas relagdes instituidas na governanca, o
autor diz que a governanga tende a falhar na coordenacao do processo politico. Estes potenciais
de falhas da governanca estdo vinculados ao papel do mercado, do Estado e das redes nas
formagdes sociais capitalistas. O primeiro conjunto de falhas pode estar associado a relagdo
contraditéria do capitalismo entre as formas organizacionais mercantilizadas e nao
mercantilizadas. Mesmo esse elemento sendo entendido por sua participagdo nas condigdes de
reproducao do capital pelo Estado, a governanga cria um outro local, no qual o poder do capital
¢ constantemente contestado (JESSOP, 2018, 2016a).

E por tender a falhar, a governanca se utiliza de uma estratégia de corre¢do chamada
metagovernanga, na qual o autor chama de governo da governanca. Aqui, entenderemos
metagovernanga como:

Haja vista que as estratégias de governanga tendem a falhar, o Estado busca
mecanismos de correcdo ¢ de reorganizagdo, dos quais podemos citar a
metagovernanga. A metagovernanga transcorre em diversas escalas territoriais
e em contextos extraterritoriais e opera na tentativa de corrigir/coordenar
distintas formas de governanca, a fim de conseguir uma coeréncia minima
entre elas; sua atuacdo sera baseada nos interesses e nos objetivos seletivos da
estrutura (JESSOP, 2016a, 2016b).

Dito isso, a concepgdo de uma governanga autoritaria no trabalho ¢ entendida como
um mecanismo que se organiza politicamente, estruturalmente e processualmente por meio da
metagovernanga de forma seletiva. E, apesar de haver uma governanca desenhada formalmente
na gestdo de residuos que atua por meio de mecanismos de coordenacgdo entre os diferentes
atores, as formas de organizacdo e articulacdo entre esses diferentes atores podem se
transformar em diferentes formatos. Elas dependerdo de sua configuragdo em termos do
contexto temporal e espacial e dos atores envolvidos nas relacdoes de forcas, que podem
desenhar processos de centralizagdo, falta de instrumentos de participacdo, falta de
transparéncia, acesso a informacao, assimetria de conhecimento e, consequentemente, de poder.

(JESSOP, 2016b; KOOIMAN, 2007; STALGREN, 2006).

3 PERCURSO METODOLOGICO



A pesquisa possui um carater exploratorio, considerando o interesse em compreender
de que forma os fendmenos da governanga e da metagovernanga contribuem para a constru¢ao
de uma estrutura seletiva que favorece determinados atores (GODOY, 2006; JESSOP, 2016b).
A pesquisa ¢ caracterizada como qualitativa, uma vez que busca compreender como o0s
mecanismos seletivos da governanca autoritaria se expressam por meio das diferentes
configuragdes e relagdes de forgas no municipio (MINAYO, 2001).

Epistemologicamente, a pesquisa se utiliza do realismo critico, onde a ontologia ganha
destaque, na forma em que vemos como o mundo ¢. No realismo critico entende-se que o mundo
ndo deixa de existir sem as nossas descri¢des e por isso a ontologia ndo pode ser reduzida a
epistemologia. No realismo critico tem-se o relativismo epistemologico, onde as manifestagdes
dos fendmenos podem ser dadas por meio de diferentes perspectivas (BHASKAR, 2013;
JESSOP, 2005).

Como subcategorias de analise serdo utilizados os conceitos de estrutura e processos
de Offe (1984), na estrutura serdo analisados os principais eventos que apontam como como 0s
programas de selecdo se estabelecem com premissas e barreiras de agdo, assim como o
favorecimento dentro da estrutura politica. J& os processos serdo analisados por meio de eventos
que apontam por meio de estratégias probabilidades de realizagdo maiores, assegurando
tratamento diferenciado a certos interesses politicos.

A coleta dos dados foi realizada por entrevistas semiestruturadas e pela observacao
participante (MINAYO, 2001). O periodo de analise e coleta de dados foi de 1990 a 2021,
utilizando a base legislativa do municipio e os principais eventos que ocorreram ao longo deste
periodo. A observacao participante foi feita nas reunides de desenvolvimento do PMGIRS, com
participacgdo diretamente de duas reunides, sendo elas: a Audiéncia Publica e a Apresentacao e
validagdo do prognostico do PMGIRS (MINAYO, 2001).

Quanto as entrevistas, a escolha dos participantes foi feita pelos critérios de
representatividade e expressividade (MINAYO, 2001). No processo de se familiarizar com o
tema foram feitas duas entrevistas exploratorias com dois ex-funciondrios da CMTU, na
tentativa de compreender como a institui¢do foi sendo construida e fortalecida ao longo do
tempo (BRAUN; CLARKE, 2006). Foram escolhidos os participantes que representavam as
organizacgodes que estdo atuando dentro do processo de governanga, sendo eles: Entrevistado 1
— Representante da SEMA; Entrevistado 2 — Representante da CMTU; Entrevistado 3 —
Representante do CONSEMMA e membro da Associacdo Norte Paranaense dos Engenheiros

Ambientais (ANPEA); Entrevistado 4 — Representante de uma cooperativa de coleta seletiva
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urbana; Entrevistado 5 — Representante do NINTER e professor da Universidade Estadual de
Londrina (UEL).

A analise de dados foi feita por meio da analise tematica, uma vez que buscamos
estabelecer relagOes entre os elementos-chave dos eventos. A tratativa de dados ocorreu em seis
etapas: 1 - familiarizar-se com os dados; 2 - gerar codigos iniciais; 3 - buscar por temas; 4 -
revisar os temas; 5 - definir e nomear os temas e 6 — a produgdo do relatério de pesquisa.

Foram levantados também dados documentais e pesquisas relacionadas ao tema, assim
como a transcricdo das entrevistas para aprofundamento da compreensao do fendmeno
pesquisado. Na geracdo dos codigos, foram escolhidos os pontos que estavam mais latentes,
como padrdes que aparecem nos dados em forma de pequenos extratos, que futuramente foram
agrupados num conjunto de codigos, aqui sdo escolhidos os elementos dos dados que mais
evidenciam os objetivos da pesquisa, seja nos dados secunddrios ou primarios. Aqui foi feita
uma separacao por meio de palavras-chave que representam cada codigo, agrupando os dados
dentro de pastas que representam a palavra-chave. Cada uma das palavras-chave foram

separadas em um quadro e depois foram inseridos todos os dados que representassem aquela

palavra (BRAUN; CLARKE, 2006).

4 RESULTADOS

Apresentamos abaixo os principais resultados da pesquisa. Eles estdo organizados
segundo o recorte dos niveis de seletividade indicado anteriormente: seletividade estrutural e

seletividade processual.

4.1 SELETIVIDADE ESTRUTURAL: OS EFEITOS DA CENTRALIZACAO E DO
DESMANTELAMENTO NA GESTAO DE RESIDUOS SOLIDOS URBANOS

Neste topico, sera apresentado quais mecanismos seletivos estruturais foram possiveis
identificar durante a pesquisa. Para isso, sera necessario compreender as principais fungdes dos
atores na governanga.

Apesar de as fungdes determinadas pela lei ndo mencionarem a responsabilidade da
SEMA com residuos, a Lei Municipal n° 10.967, de 26 de julho de 2010, institui a Politica
Municipal de Saneamento Basico Municipal e sentencia, no art. 8°, que —a Politica Municipal
de Saneamento Basico de Londrina sera executada pela Secretaria Municipal do Ambiente e

distribuida de forma transdisciplinar em todas as secretarias e oOrgdos da Administragdo



Municipal, respeitadas as suas competénciasl. Nao obstante o tema residuos seja um dos
deveres definidos pela Lei de Saneamento Bésico, o regimento da SEMA, no Decreto n°® 797,
de 26 de junho de 2019, delega os compromissos legais da Secretaria sem a presenca do topico
em sua constituigao.

Para iniciarmos a discussdo sobre a estrutura de residuos sélidos de Londrina, é
importante posicionarmos as fungdes e papéis dos atores envolvidos. A CMTU, criada pela Lei
n® 5.496/1993 ¢ uma empresa de economia mista, ¢ a principal responsavel pela
operacionalizacdo dos servi¢os de limpeza urbana. Suas atribui¢cdes, conforme a Lei n°
10.132/2006, incluem a varricdo de vias publicas, capina, rogagem, limpeza de terrenos
publicos, fiscalizacdo de imdveis particulares, coleta de residuos domiciliares e a execugao da
coleta seletiva em parceria por meio de contratos com as cooperativas de reciclagem e empresas
privadas (LONDRINA, 2019b).

A legislagdo do regimento da SEMA em 2019, se estabelece sem a presenca da
tematica de residuos em sua composi¢ao. O tema retorna ao Regimento da SEMA no Decreto
Municipal n° 1021, de 10 de setembro de 2021, que decide as novas al¢adas da Secretaria. Nesse
novo decreto, que teve como objetivo propor diretrizes relacionadas a gestao de residuos sélidos
do Municipio de Londrinal surge completamente deslocado e inferiorizado, como uma tarefa
da Geréncia de Educacdo Ambiental da Secretaria (LONDRINA, 2019a; Londrina, 2021b).

Os Conselhos Municipais que envolvem a tematica no municipio sdo: o
CONSEMMA, instituido pela Lei n® 4.806/1991, que possui fun¢do normativa e deliberativa
na area ambiental, incluindo aspectos relacionados a gestdo de residuos perigosos e poluentes.
E o Conselho Municipal de Saneamento, criado pela Lei n® 10.967/2010, atua como instancia
colegiada de controle social no planejamento do saneamento basico.

As cooperativas de reciclagem sdo responsaveis por 100% da coleta seletiva da area
urbana de Londrina, distribuidas por setores e formalizadas por contrato. Atualmente, sete
cooperativas atuam na cidade: CooperRegidao, Cooperoeste, Coocepeve, Ecorecin,
CooperNorth, CooperMudanca e CooperRefum. Desde 2009, elas executam a triagem,
armazenamento e recolhimento dos reciclaveis em parceria com a CMTU.

Por fim, empresas privadas, como a Kurica Ambiental, também participam da gestao,
sendo responsaveis, entre 2017 e 2021, pela coleta e transporte dos residuos organicos e rejeitos
provenientes de domicilios e pequenos geradores comerciais.

As demarcagdes e atribuigdes sdo feitas pela legislacdo, porém, existe um

distanciamento entre o formal (lei) e o real (pratica) no municipio, a qual serd tratada durante



algumas discussdes do trabalho, pois ela ajuda a delinear esse modelo de governanga autoritaria
no municipio (CHAUT, 2013).

Na pratica, ndo ha uma clareza das atribui¢des dos principais atores na gestdo de
residuos, como constatamos na fala do representante da Secretaria de Meio Ambiente:

Olha, em suma, a SEMA responde pela politica municipal de meio ambiente.
No caso de residuos, a CMTU responde pelo operacional, € aquele que coleta
e que da o destino dos residuos. Em suma. Mas tem alguns servigos que muitas
vezes se confundem, quem deveria fazer o qué? e mesmo dentro de cada
orgdo, as vezes também faltam, mas perai, mas isso ¢ daquela coordenacao ¢
daquela geréncia? para quem que ¢é, e ai a gente tem que ir perguntando, € com
vocé? ¢ com voceé? (ENTREVISTADO 1, 2025).

Essa falta de atribuicdo clara, de acordo com a perspectiva apontada, ndo deve ser
interpretada como um mero acontecimento. Parte dessa dificuldade, se estabelece pela falta de
articulacdo na construgdo de acesso a informacao ¢ de meios de participagdo, e essa auséncia
de mecanismos acontece tanto para a sociedade civil quanto para as organizacdes interessadas.
Essa politica ainda provoca uma certa confusdo no setor, aumenta a fragilidade de algumas
instituicdes como a SEMA e favorece as instituigdes mais fortes, como a CMTU (OFFE, 1984;
RIBEIRO; INOUE, 2016).

Em 2020, o Tribunal de Contas do Estado, por meio de uma fiscalizacdo conduzida
pela CAUD, do TCE-PR, realizou auditorias em varios municipios do estado do Paran4, entre
eles Londrina. Com isso, o Plano Anual de Fiscalizacao (PAF) avaliou a gestdao do sistema e a
contratagdo da coleta de residuos domiciliares, tendo como foco os custos na prestagao dos
servigos. No relatorio, Londrina obteve 4 recomendagdes de melhoria, que indicam: Deficiéncia
no instrumento de planejamento para a adequada gestdo dos residuos solidos urbanos;
Deficiéncia de agdes de acompanhamento e melhoria do sistema de coleta seletiva; Inadequagdo
do acompanhamento do processo de triagem dos residuos solidos urbanos coletados; Os
parametros utilizados para a definicdo dos valores pagos para a prestacdo do servigo de coleta
estdo inadequados.

E dentro das oportunidade de melhoria, obteve as recomendagdes especificas que sao:
estabelecer metas de coletas seletiva; criar programas de educagdao ambiental, efetuar a medigao
e o acompanhamento do processo de triagem, com a verificagdo do alinhamento de seus
resultados as metas de coleta seletiva e reciclagem; corrigir o somatério dos encargos sociais
aplicados sobre a base remuneratoria de cada categoria nas planilhas de custos da contratagao
dos contratados; criar programas ou acdes de natureza continuada para divulgar a populagdo o

sistema de coleta seletiva (TCE-PR, 2021)
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A auditoria do TCE-PR vai ao encontro da experiéncia durante a coleta de dados para
a pesquisa. Foi possivel perceber como o setor ¢ de dificil acesso e tem informacgdes totalmente
fragmentadas. A auséncia da sociedade civil também estd atrelada a falta de instrumentos de
participacdo na producdao e no debate da politica municipal de residuos, e¢ essa falta de
participacdo e de informagdo na politica acaba direcionando para um autoritarismo na
governanca, que tende a promover uma assimetria de acesso e de poder (STALGREN, 2006).

Essa centralizacdo e maior evidéncia no aspecto autoritario desta governanga, se
mostra quando analisamos a criacdo do Comité Municipal da Coleta Seletiva de Lixo, fruto do
Decreto n° 829, de 8 de outubro de 2009, que embora seja um espago importante de discussao
e participacdo, ndo foi localizado nenhum registro de sua efetivacdo. E sem canais de
participacao e deliberagao democratica, o espaco ¢ cooptado pelo autoritarismo.

Nao existem canais e ndo existe forma de participacao, hoje, ta? Nao existe
essa forma de participagdo, porque ndo se quer que tenha essa forma de
participagdo, ¢ uma gestio extremamente fechada, autoritaria (...) além disso,
na verdade, tem a lei municipal, quando instituiu em especial a questdo da...
coleta seletiva, né. Ela coloca 14, que existiria um comité, este comité, ¢ um
comité inter... interinstitucional, que iria discutir, debater os programas, a
forma de or¢amento. Iria fazer uma proposigdo mais coletiva, mas esse comité
nunca existiu de fato, na pratica (...). (ENTREVISTADO 5, 2025).

Apesar de 0o CONSEMMA ser compreendido como um canal de participacao e de ter
como uma de suas tarefas a discussdo e a participagdo na politica publica em residuos, ndo
localizamos, a partir das atas, seu comprometimento com o tema. Durante a pesquisa nas atas
do CONSEMMA e no Conselho Municipal de Saneamento Basico, no periodo entre 2015 e
2021, pudemos perceber que, apesar da crise e dos varios e graves problemas relacionados a
ela, ndo existe aten¢do e agenda para discussdo sobre o assunto residuos no municipio. Das 78
atas disponiveis no site nesse periodo, 29 mencionam a palavra residuos. A maioria dessas atas
versa sobre temas atinentes a aplicagdo de multas e sobre recursos para descartes irregulares.
No Conselho Municipal de Saneamento, ha uma situacdo semelhante. Nas 44 atas disponiveis
no site, o assunto —residuos aparece em 8 delas, e, mesmo com a pouca discussdo sobre a
politica publica em residuos. A falta de didlogo a respeito de residuos em Londrina, ainda que
nos principais 0rgaos que deveriam assumir esse papel, mostra a forga e a centralizagdo que a

CMTU tem sobre o tema.

Gréfico 1 - Despesa anual da SEMA e despesa anual com residuos da CMTU
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Fonte: Elaborado pelo autor com base nos relatorios do Portal da Transparéncia da Prefeitura
de Londrina-PR. *Valores corrigidos de acordo com o indice do IGPDI de dezembro de 2021.

Mesmo a SEMA sendo a responsavel pela politica municipal de residuos e a CMTU
pela operacionalizagdo da politica, a diferenca em acesso aos recursos municipais sao
discrepantes. O grafico 1, apresenta apenas os valores correspondentes a gestdo de residuos
solidos na CMTU (excluindo as demais areas e fun¢des que a empresa gerencia), enquanto na
SEMA foi considerado todo o or¢amento da secretaria. Aqui o or¢amento também ¢ um
mecanismo de seletividade, pois ele expressa a disparidade de poder politico e econdmico a
favor da CMTU (OFFE, 1984; JESSOP, 2016a). A média das despesas da CMTU apresentada
nos graficos nos sete anos analisados ¢ igual a R$61.133.921,88, enquanto a SEMA fica em
R$18.445.308,91. O or¢gamento da CMTU, apenas para o setor de residuos, é, em média,
30,17% maior que todo or¢amento da SEMA, demonstrando que a empresa que operacionaliza
tem muito mais recursos que a empresa que gerencia a politica.

A dificuldade de acesso a informagao, a centralizagcdo dos recursos e respectivamente
de poder, colocam a CMTU como um agente de controle social e definicdo da politica. A
centralizagdo ocorre para desencadear as condi¢des adequadas para o atingimento das intengdes
politicas seletivas, pois ela exclui e enfraquece a participagdo de alguns dos atores englobados
na governanga. Mesmo quando alguns atores buscam participar e se envolver no processo
politico a seletividade por meio da metagovernanga cria estruturas que favorecem o poder
dominante. Esse mecanismo de centralizag¢ao cria novos formatos de poder e atuacao, para que
os objetivos seletivos sejam alcancados e sempre que necessario sejam reorganizados pela
metagovernanga (JESSOP, 2016b, 2018).

Como forma de articulagdo e reorganizagdo dessas for¢as no Estado, em 2019, o setor
de residuos foi excluido da estrutura formal da SEMA. Com a altera¢dao da Lei n® 12.867, de
2019, ficou acrescida a SEMA uma nova diretoria, de Bem-Estar Animal, com a Geréncia de
Protecdo Animal e a Geréncia de Fauna. Apesar de a lei ndo mencionar o corte da diretoria de

residuos, na pratica, a inclusdo da Diretoria de Bem-Estar Animal substituiu a Diretoria e a



UFPR

DE DESENVOLVIMENTO

e i s ahaci TERRITORIAL SUSTENTAVEL

Geréncia de Residuos. Conforme identificado na pesquisa a diretoria foi excluida, e os
funcionarios foram redistribuidos. O entrevistado representante da Secretaria explicita alguns
dos motivos:

Quando foi em 2000 e... 2019, havia uma necessidade de criar uma.... um
outro setor novo, que nunca tinha até entdo, que era o de bem-estar animal, e
era uma pressao mundial, sobre o bem-estar animal, era um assunto que estava
em alta, vereadores foram eleitos por causa disso, seus eleitores abracam essa
causa, entdo houve toda uma pressdo politica para que esse setor viesse a
existir (...) Entdo qual ¢ a leitura que temos hoje, isso nao foi conversado com
a gente, ta? Mas a leitura que a gente v€ hoje, essa pressao politica, fez com
que os servicos desse setor de residuos fossem remanejados de alguma forma,
e naquela sala, com os servidores que tinham ali, fossem criadas essa diretoria
de bem-estar animal, e ai, aquela equipe que estava no setor de residuos, foi
remanejada para o licenciamento (...) (ENTREVISTADO 1, 2025).

Essa exclusao indica como as estruturas seletivas do Estado se alteram de acordo com
a dindmica dos poderes e governos eleitos. Esse mecanismo impacta toda a politica ambiental
de residuos solidos, tornando cada vez mais dificil desenvolver programas, politicas e agdes de
melhorias e de acompanhamento. Nesse desmantelamento, a relacdo de forgas inclinou-se a
privilegiar a pauta animal em detrimento da pauta de residuos, expressando a tendéncia das
estratégias acerca da tematica de residuos na governanga (JESSOP, 2016b).

Nesse movimento de enfraquecimento e estruturas seletivas, Londrina tem ganhado
novas configuragdes de governanca, na qual busca privilegiar as empresas privadas no que
tange a disponibilizagdo de recursos (JESSOP, 2016b). Essa constatagdo pode ser feita ao

analisarmos o tratamento desigual do Estado no tocante as empresas privadas e as cooperativas.

Grafico 2 — Despesas da CMTU com a coleta seletiva e com a Kurica Ambiental*
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Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dados coletados via Lei de Acesso a Informacgao
*Valores corrigidos de acordo com o indice do IGPDI de dezembro de 2021.

O discurso tecnicista e privatizante estd presente no campo, as cooperativas sao
constantemente comparadas pela efetividade do seu trabalho, mesmo tendo um orgamento

muito inferior ao orcamento das empresas privadas. Contabilizando pela média dos sete anos
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examinados, a Kurica Ambiental custa, para a CMTU, aproximadamente R$ 26.227.413,05, ¢,
as cooperativas, R$9.356.758,63. Contrastando as médias das cooperativas e¢ da Kurica
Ambiental com a média de despesas da CMTU no mesmo periodo, que ¢ de R$ 61.133.921,88,
as cooperativas sdo responsaveis por 15,3% dos custos (somente com residuos solidos), a
medida que a Kurica Ambiental ¢ responsavel por 42,9%. Ao longo dos anos, enquanto as
cooperativas tiveram queda estimada de 55,7%, a Kurica Ambiental teve queda de apenas
23,5%.

Esse favorecimento também se constata quando a Kurica Ambiental conseguiu, por
meio de oficios e de solicitagdes, inimeros aditivos contratuais em diversos momentos,
mediante termos aditivos no contrato n° 002/2017. No mecanismo de seletividade estrutural,
mesmo as empresas privadas tendo mais disponibilidade de recursos, elas sdo
institucionalmente validadas pela seletividade operacionalizada pela metagovernanca, que
busca a preservacao da propriedade privada, sendo orquestrada pelos meios juridicos (JESSOP,
2018; RODRIGUES, 1994). O Grafico 3 ilustra a sequéncia de aditivos contratuais que a Kurica

Ambiental conseguiu negociar.

Grafico 3 — Comparagdo (em base 100) das corregdes dos valores pagos pela CMTU a
empresa Kurica Ambiental e as cooperativas de reciclagem™ pelos servigos contratados,
conforme aditivos contratuais editados entre 2017 e 2021
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Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dados do Portal da Transparéncia de Londrina-Pr.
*Em 2018, houve dois aditivos, sendo considerado o de maior valor.

A iniciativa privada, tem ndo s6 mais acesso aos recursos, COmMo mais acesso a
informacao e ao didlogo (negociagdo). Esse tratamento diferencial também foi percebido pelos
entrevistados:

Existe um tratamento diferenciado, porque € o seguinte, quando vocé viu a
Kurica coleta o lixo dentro de Londrina, ela assinou o contrato na mesma
época que nods. Ela teve 8 aditivos de aumento de valores, enquanto a
cooperativa ndo teve nenhum e nao teve dentro dos 5 anos nenhum. (...) hoje
a gente esta trabalhando em cima de novos custos que nds ndo temos garantia
nenhuma da CMTU. Entéo, o setor privado consegue chegar no dialogo com



o setor publico que as cooperativas ndo conseguem, do residuo ou qualquer
outro setor, tem mais aditivo de valores aumentados dentro do servigo de
contrato que as proprias cooperativas. E isso eu ndo estou falando da boca pra
fora, ndo, isso foi pesquisado, que a Kurica teve 6 ou 5 aditivos de valores
dentro de 5 anos, enquanto as cooperativas ndo tiveram nenhum
(ENTREVISTADO 4, 2025).

Logo a construcdo da governanca autoritaria, passa por todos esses mecanismos
apresentados. Se utiliza do fortalecimento de acessos e recursos ao setor privado, enquanto cria
obstaculos de acessos para as cooperativas. Esse movimento desencadeia um favorecimento do
lucro as empresas privadas, enquanto produz condigdes precarias as cooperativas e demais
atores do campo (BESEN; JACOBI, 2017; JESSOP, 2018, GUTBERLET; BESEN; MORALIS,
2020).

4.2 SELETIVIDADE PROCESSUAL: EXCLUSAO DA PARTICIPACAO, FALTA DE
INFORMACAO

Neste topico, sera apresentado quais mecanismos seletivos processuais foram
possiveis identificar durante a pesquisa, tendo como foco o desenvolvimento do PMGIRS.

Comegaremos pela crise no setor de residuos, que envolve uma série de movimentos
com o objetivo de desmantelar o modelo centrado nas cooperativas e transferir a coleta seletiva
para o setor privado. O primeiro movimento ocorreu em 2019, quando a CMTU apresentou,
pela primeira vez, a proposta de privatizacdo da coleta seletiva em reunido na Camara de
Vereadores, como resposta a crise no setor. A ideia da proposta unilateral era deixar as
cooperativas apenas com os trabalhos de separac¢do, de triagem e de venda do material, pois “do
jeito que estd ndo d4 pra continuar” (PINTO, 2019, n.p.). A oposicdo ao plano feita pelo
NINTER-UEL, as cooperativas € o Ministério Publico, bem como, a epidemia da COVID 19,
levaram a CMTU a recuar. Em 2022, novamente sem consultar outros agentes interessados, a
CMTU insistiu na privatizacdo abrindo um edital para selecionar uma empresa para fazer a
coleta seletiva. A mobilizacdo do Ministério Publico do Parana ¢ do NINTER contra a
insisténcia da CMTU levou a judicializagdo da questdo. Derrotada, a CMTU teve que voltar
atrds e manter o modelo de contrato anterior (BORINELLI et al., 2025).

Em meio as disputas de campo, e com mais de 10 anos de atraso, Londrina aprovou
por meio da Lei n° 13.438, de 6 de julho de 2022, o Plano Municipal de Gestdo Integrada de
Residuos Solidos (LONDRINA, 2022b). O plano s6 foi desenvolvido, ap6s pressdo externa do

TCE-PR, que, por meio do relatdério de auditoria anual publicado em fevereiro de 2021, exigiu
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aredacdo do plano em até 12 meses. Apos pressdao, 0 municipio comegou uma corrida contra o

tempo na formulacao do PMGIRS, o que trouxe uma série de incongruéncias e insatisfa¢des no
processo. Novamente o Estado demonstra baixo interesse com a tematica, € ndo prioriza a
tematica de residuos.

Questionada acerca da importancia do PMGIRS para o municipio e para os avangos
nas discussoes sobre o tema, bem como acerca da demora em sua facgdo, a CMTU disse:

Porque se trata de um plano de grande complexidade, envolvendo algumas
Secretarias Municipais. Além deste fato, as mudangas de gestao, as alteragdes
inerentes ao desenvolvimento ¢ crescimento da cidade, as alteragoes
legislativas e normativas no periodo, dentre outros fatores, fizeram com que
houvesse a necessidade de adequagdo ao longo do tempo. (...) sempre houve
um planejamento formal e com a participagdo dos atores envolvidos, pois o
plano ¢ feito em cima das demandas apresentadas durante o periodo e as
verificadas na execug@o dos servigos. Portanto ndo vemos que a falta do
PMGIRS tenha afetado de forma consideravel a operacionaliza¢do dos
residuos, até porque existe a politica nacional de residuos, a qual sempre foi
levada em consideracao nos trabalhos desenvolvidos (ENTREVISTADO 2,
2025).

E importante salientar que esta descri¢do da CMTU, ndo corresponde com pesquisas
da érea (ALIGLERI et al., 2018; BORINELLI; SOUZASANTOS; ALIGLERI, 2019; SANTOS
et al., 2021) nem com o Relatério da auditoria do TCE-PR, que sublinham diversos fatores de
crise no setor, dentre eles a falta de participagdo, o autoritarismo, a centralizagdo e a falta de
suporte as cooperativas e aos cooperados, o que expressa, indiretamente, uma escassez de
planejamento.

A composi¢ao desse plano, em Londrina, teve quatro momentos elementares: a
audiéncia publica de validagdo do diagndstico, a oficina técnica hibrida de planejamento das
acoes do PMGIRS, a audiéncia publica de valida¢do do progndstico e a oficina técnica com as
cooperativas de reciclagem (LONDRINA, 2022a)

A representante do NINTER mencionou, via chat, a insatisfacdo com esse formato e o
valor da participacdo social nesse processo (LONDRINA, 2022c).

Nao da pra fazer essas contribui¢des assim, ¢ um tema amplo e complexo. Eu
sei que vocés tém prazos, mas Londrina esta devendo esse plano ha quase 10
anos, ¢ ndo da pra fazer isso a toque de caixa. Temos que fazer uma
mobilizagdo com participag@o social, sim. Entdo isso ndo € uma justificativa
para fazer o plano a toque de caixa. Tem que ter a participagao. E outra questao
que eu coloco é, faremos a contribuigado, inclusive aqui no NINTER temos
professores muito engajados e comprometidos que podem contribuir, mas em
que medida essas contribui¢cdes (pois ficaremos horas, ja que ndo ¢é facil
redigir esse texto de maneira que fique clara e objetiva/coerente), em que
medida essas proposigdes serdo aceitas pelo comité? Pois ndo adianta nada a
gente vir aqui, propor questdes que sdo relevantes, inclusive, o que relevante
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na perspectiva do NINTER ndo ¢ uma empresa que esta vindo aqui propor.
(LONDRINA, 2022c, n.p.).

A SEMA alega que ndo teve tempo habil para desenvolver o plano, demonstrando
como o tema foi perdendo sua prioridade no municipio de Londrina. A falta de participacao e
de inclusdo social tanto na formulagdo quanto na discussdo do plano beneficia os interesses de
quem detém maior poder, e esse mecanismo processual promove regras de favorecimento e,
inversamente, de exclusdo para certos temas e grupos, como no caso das cooperativas ¢ da
coleta seletiva, que ndo acessam os espagos de discussao de maneira efetiva, essa falta de
participacdo também ndo considera os pilares da PNRS, que reforca a participagdo de
cooperativas e catadores no processo (OFFE, 1984; JESSOP, 2016b).

Mesmo o poder publico apresentando a oficina técnica que foi a reunido com as
cooperativas, foi possivel analisar que nao houve discussdes sobre o papel das cooperativas no
PMGIRS, os temas apresentados nas oficinas foram sobre problemas ja encontrados no setor,
como o aumento dos catadores autdnomos; a possibilidade de fiscalizar esse grupo; a redugao
dos residuos coletados pela coleta seletiva; o retorno dos sacos verdes; e novos meios de
pagamento. Mesmo sem oferecer o protagonismo necessario das cooperativas no plano, a
reunido nao oferece nenhuma proposta de solugdo para os problemas apontados. A reuniao se
tornou apenas um documento formal, para defender a participacdo, mesmo ela nao tendo
acontecido de forma efetiva (LONDRINA, 2021a).

Os mecanismos processuais sdo apenas uma via que contribui para o desenho do
modelo de governanca autoritdria no municipio, que produz os espagos formais de discussao,
determina as regras e implementa alteragdes particulares por meio da seletividade, organizada
pela metagovernanca, o governo da governanca (JESSOP, 2016a). A CMTU e a SEMA
ressaltam que ja existe um comité habil a receber essa demanda, porém, como vimos

anteriormente, esse comité praticamente nao discute o tema residuos em suas reunides.

5 CONCLUSAO

Neste artigo, buscamos compreender a governanca do setor de residuos soélidos
urbanos, em especial no setor de coleta seletiva, na cidade de Londrina a luz da perspectiva da
seletividade das institui¢cdes politicas.

Procuramos demonstrar que elementos da estrutura e do processo da governanga e da
gestdo de residuos solidos de Londrina, no periodo analisado, apontam para uma dindmica

diferencial e interessada. Apesar da formalizacdo e da relativa operacdo dos mecanismos de
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governanga, ha uma forte interferéncia do poder executivo, marcadamente da CMTU. A
elevada centralizagdo e esvaziamento de espacgos participativos indicam a existéncia de um
mecanismo de coordenagao politica que transcende os espagos individuais de governanga e ¢
mais condizente com a no¢ao de metagovernanca.

Longe de ser apenas uma “falha” de governancga, a seletividade descrita denota o
“sucesso” de uma orientagdo conservadora e neoliberal do poder local. Essa orientagdao nao so
buscou a maior privatizagdo do setor de coleta seletiva, com a restri¢ao das atividades de coleta
seletiva e o desmantelamento das cooperativas de catadores, mas também sustentar a
continuidade da hegemonia do modelo aterramento de residuos. Londrina continua enterrando
mais de 90% dos residuos sélidos urbanos que produz. Dessa forma, a governanga ¢ a
metagovernanga expressam a condensacdo das relagdes forcas politicas e economicas que
dominam o setor de residuos s6lidos municipais, em que pese 0s seus custos econdomicos,
sociais e ambientais socializados.

Futuras pesquisas poderiam explorar variadas questdes relevantes para o
aprofundamento deste estudo. Entre elas, destacamos trés. Seriam interessantes estudos
comparativos com outros municipios para averiguar padrdes de seletividade e como eles se
relacionam com diferentes estilos de governanca. E preciso entender melhor, em segundo lugar,
quem sdo, como se organizam e se legitimam os agentes que se beneficiam de uma governanca
autoritaria. Por fim, diante da aparente baixa autonomia e nivel de organizacdo politica das
cooperativas de catadores, expressa na grande dependéncia em relagdo ao Ministério Publico e
ao NINTER, seriam bem-vindas investigacdes sobre as relagcdes entre si e com o Estado. Este
e outros estudos sobre as relagdes de poder que organizam e atravessam a governanga sao
importantes para se conhecer as forgas e as estratégias em jogo no setor € dessa forma, aumentar

as possibilidades de resistir, democratizar e mudar essa composi¢ao de forcas.
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