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Entre o publico e o privado: o modelo
de gestao de residuos solidos adotado
pela SLU de Belo Horizonte

José Wanderley Novato Silva
Allan Claudius Queiroz BarboSa

1. Apresentacéo

O gerenciamento dos residuos solidos € hoje um dos principais
problemas na area de meio ambiente. A abordagem relativa a residuos solidos
iniciou-sesomente em fins da década de 80, quando se aguc¢ou a problematica
referente a quantidade desses residuos cujas caracteristicas de inflamabilidade,
corrosividade, reatividade, toxicidade e patogenicigadem colocar em risco
populacdes inteiras.

No Brasil, somente a partios anos 90, houvena incorporacao do
discurso ambientalista por parte do governo federal, particularmente a partir da
Conferéncia Mundial de Desenvolvimento e Meio Ambiente ocorrida em
1992. No nivel estadual, em Minas Gerais (1994), o programa Todos por
Minas foi a primeira iniciativa nesse sentido, propondo, para o periodo 1995/98,
elaborar uma Agenda 21 para Minas Gerais, estabelecendo-a como a referéncia
basica de uma politica de desenvolvimento sustentavel.

Em 1995, o Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado afirmava
gue tanto os programas estruturantes, quanto 0os programas setoriais prioritarios
e as acoes permanentes dos diversos sistemas governamentais deveriam ter,
como referéncia basica, a questdo ambiental como diretriz subjacente a todas
as politicas publicas e acdes governamentais.

Quanto amivel municipal, o capitulo 28 da Agenda 21, que trata das
responsabilidades das autoridades locais, tem servido de referéncia para balizar
a acao de prefeitos, tendo sido transcrito pelo governo estadual em um manual
voltado para os municipios, com os quais pode estabelecer interlocucao e definir
estratégias de acdes integradas.
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Como forma de estimular tal participacao local, considerada estratégica pela
proximidade dos cidadaos, a Organizacao das Nacdes Unidas (ONU) criou o
Programd.IFE (Local Iniciative Facility for Urban Environmeptlancado no
Brasil em 1993, que dava os primeiros passos no sentido de potencializar a participacdo
da sociedade civil na implementacédo de projetos sintonizados com os
principios daAgenda 21.

Belo Horizonte foi uma das cidades escolhidas pela coordenacé&o-geral do
Programd.|IFE para participar dessaciativa,segundo uma avaliagdo que estabelecia,
como critério, a adequacgéao das dindmicas de processos sociais locais a filosofia e
metodologid.IFE (Brazil LIFE,1994). Um dogrojetos aos quaisldFE se associou
foi o da implementacéo da coleta seletiva gerenciada pela Associacao dos Catadores
de Papel e Materiais Reciclaveis (ASMARE). Esse projeto carregava em seu bojo
processos de geracao de renda e emprego por meio da profissionalizagcdo dos catadores.

A sistematizacdo e racionalizacao de praticas primarias de coleta seletiva
historicamente presentes na cidade — como aquelas realizadas pelos catadores de
papel—institucionalizada segundo um conceito de associativismo, incentivado pela
Superintendéncia de Limpeza Urbana (SLU), pode configurar, por um lado, a
geracao de emprego e renda e, por outro, a construcao da idéia de cidadania em
um segmento da populacéo (moradores de rua) cuja historia € marcada pelo
preconceito e discriminagao.

Uma das particularidades do tipo de coleta seletiva da SLU de Betoihteri
foi incluir esse segmento da populacéo de rua (os catadgrap&lfomo agente
fundamentalpor meio de sua profissionalizacdo. Foi a partir da constituicdo desse
modelo de parceria para a coleta do lixo urbano que o presente trabalho abordou os
mecanismos dgestao diretamente relacionados, bem como procurou discutir um
guadro em que as questdes ambiental, do emprego e da cidadania— componentes
importantes da crise na qual as cidades brasileiras se debatem — se articulam
como um importante desafio para a gestao urbana contemporanea.

O estudo empreende uma analise do programa de geracédo de renda e
emprego embutido no modelo de gestéo de residuos sélidos da SLU de Belo
Horizonte, focalizando os mecanismos de gestéo adotadaseiando os principais
problemas enfrentados pelos agentes envolvidos no processo. O tpabelina
explicitar o marco de referéncia utilizado para embasar a reflexdo do modelo de
gestao de residuos solidos. Posteriormente, € apresentada a metodologia empregada.
Na sequiéncia, encontra-se a descrigdo propriamente dita do modelo de gestédo de
residuos solidos da SLU de Belo Horizonte, bem como dos seus impactos no que
diz respeito a geracao de emprego e renda, o que significa incluira ASMARE
como o outro polo da parceria. Aqui estardo expostos os resultados relevantes
da pesquisa, bem como a andlise dos resultados e os comentarios conclusivos
encerrando a analise.



2. Bases para uma discusséao tedrica

Em primeiro lugar, é forcoso considerar que o macrocontexto do objeto a
ser investigado € o processo de reforma ou reconstrucao do Estado. Segundo Pereira
(1998), essa perspectiva veio complementar aquela centrada na tematica do ajuste
estrutural — ou ajuste fiscal e as reformas orientadas para o0 mercado que ganhou forca
em todo o mundo logo ap6s a crise do endividamento internacional na década de 80.

O pano de fundo em quedelineiam oproblemaspresentados € a discussao
recente sobre os processos de redefinicdo do papel do Estado apés a derrocada das
experiéncias do socialismo real e a hegemonia do projeto liberal (Kurz, 1993).
Some-se a isso a crise econdmica global associada a uma crise fiscal, enfraquecendo
ainda mais os alicerces do antigo modelo de Estado (Abrucio, 1998).

A reforma do Estado, no entanto, € um tema bastante amplo, envolvendo
simultaneamente componentes politicos, econdmicos e administrativos. Parece
haver certo acordo, contudo, segundo Pereira (1998), na transicdo necessaria de
uma perspectiva auto-referente que caracteriza o Estado burocratico para outra
orientada para o cidadao.

Diversos mecanismos surgiram nesse contexto de rejeicao ao Estado
burocratico (Diniz, 1998) entre os quais o estabelecimento da competi¢cdo entre
agéncias estatais e privada, fiscalizacéo institucional, mudanca no perfil do servidor
publico e a descentralizacdo. A recolocacdo do conceito do publico permite escapar
do falso dilema entre privatizacao e estatizacéo e privilegia um sistema plaidicexer
por ummix estatal/privado, sob a regulacdo do Estado, na perspectiva da cidadania,
uma vez que o controle social € um dos seus principios estruturantes.

E nesse contexto que se postula a existéncia de um Terceiro Setor, ndo-
governamental e ndo-lucrativo, além do Estado e do mercado. Segundo Fernandes
(1994), o conceito denotaria um conjunto de organizacdes e iniciativas privadas
gue visam a producéao de bens e servicos publicos, respondendo as necessidades
coletivas.

Em suma, segundo Pereira (1996), esta claro que a tarefa politica dos anos
90 ¢é a reforma ou reconstrucéo do Estado. Segundo esse autor, essa reforma envolve
guatro problemas, que, embora interdependentes, podem ser distinguidos:

a) um problema econémico-politico, a delimita¢do do tamanho do Estado;

b) um outro problema econdémico-politico, dado pela redefinicdo do papel
regulador do Estado;

c) um econdmico-administrativo, a recuperacao da capacidade financeira e
administrativa denplementar as decisdes politicas tomadas pelo governo (governanca);

d) um politico, 0 aumento da capacidade politica do governo de intermediar
interesses e garantir a legitimidédevernabilidade).

Nesse macrocontexto insere-se a experiéncia brasileira, em que a questao
da reforma obteve statusdo Ministério da Administracéo Federal e da Reforma
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do Estado (MARE) cuja acao seria pautada por um documento, o Plano Diretor da
Reforma do Estado, aprovado pelo Congresso Nacional, em 1995. A agenda atual
da reforma esta configurada nesse plano compreendendo, além do fortalecimento
das funcdes de regulacéo e coordenacao do Estado, particularmente em nivel federal,
uma progressiva descentralizacao vertical, para os niveis estadual e municipal, das
funcdes executivas no campo da prestacao de servigos sociais e de infra-estrutura.

Aqui, insere-se o0 desafio da gestao urbana, face aos constrangimentos das
financas publicas em todos os niveis de governo, procurando encontrar alternativas
viaveis de provimento dos servigos, no estilo preconizado por Osborne e Gaebler (1994)
dereinventar o governopor meio de parcerias cons@ciedade, em um quadro que
resgata simultaneamente a identidade local e a cidadania. A idéia da transferéncia dos
desafios sociais para as cidades encontra eco no protagonismo citadino de Borja (1994) e
nas estratégias competitivasssopreendedorismabano de que fala Harvey (1989).

Um estudo recente executado pela Secretaria de Politica Urbana do
Ministério do Planejamento e relatado em Bonduki (1996), refere-se ao conceito
depraticas locais bem-sucedidagelacionadas aos setoreslfltacdo, saneamento
etc.) ou a gestao global da cidade, entendendo-se por isso projetos, iniciativas ou
politicas de ambito local que tenham resultado em melhoria tangivel e mensuravel
das condi¢Oes de vida e ldlabitatda populacéo, contribuindo ainda para a reducéo
do custo do setor.

Segundo Chaffun (1995), a urbanizacéo acelerada e desordenada, a concentragéo
da populacéo e dasividades econémicas eepaco e os padrdes tecnoldgicos da
producéo industrial tém reforcado um quaaimbiental altamentdegradado, sendo
gue o lixo urbano constitui-se em um dos maiores problemas da sociedade moderna
(Martine,1993). O volume de lixo tem crescido substancialmente, sobretudo, nos
paises em desenvolvimento, e sua composicao tem se modificaitteravelmente.

Esses dois fatos associados tém criado uma necessidade urgente de se buscar uma
solucéo original para o problema, dentro de uma visao abrangente e comprometida
com uma economia auto-sustentavel (Hogan, 19823.das acdes nesse o

diz respeito a maximizacéao da reciclagem e ao reaproveitamento dos résiduos.

No Brasil a reciclagem é praticada, segundo Guimaraes (1992), ha pelo
menos 40 anos, porém de forma irregular por pequenas empresas. Segundo esse
autor, a industria da reciclagem mobiliza alguns atores classicos: os catadores de
papel e papeldo, na base do processo; os donos de ferro-velho, onde é geralmente
feito o depdsito e separacao do material recolhido; e os depdsitos, pequenas
empresas que compram a producédo dos catadores e revendem para a industria.

Guimaraes (1992) identifica ainda uma nova tendéncia, seggual@adonos
de depdsito passam a recolher diretamemeterial de seus clientes preferieis
(supermercados, reparticdes publicas etc.), o que teoricamente retira uma fonte de
material para os catadores. E no bojo dessa reflex&o tedrica que se delimita o caso
especifico da SLU, em Belo Horizonte, conforme a seqtiéncia do trabalho.



3. Uma metodologia de analise

Como forma de investigar em profundidade o problema, explorando suas
multiplasdimensdes, escolheu-se fazer uma investigagdidgativa do tipo descritivo,
mediante um estudo de c&sA.perspectiva adotada na presente investigacédmea
respaldo em Godoy (1995), quando afirma que os estudos qualitativos possibilitam
a analise dos fendbmenos que envolvem os seres humanos e as relacdes sociais,
permitindo contextualizar a dindmica desses fendbmenos e analisd-la em uma
perspectiva integrada.

O caso a ser tratado especificamente neste estudo pode ser descrito como o
programa de geracéo de emprego e renda embutido no modelo global de manejo do
lixo instituido pela SLU da Prefeitura de Belo Horizonte, no qual a ASMARE
desempenha o papel de protagonista, como sua principal parceira.

Inicialmente, foi feita uma analise documental que contemplou documentos
e videos institucionais da SLU (que possui um centro de documentacao, bem como
publicacbes regulares de jornais e folhetos), e da ASMARE (documentos oficiais, atas
de reunides, material de divulgacéo e folhetos diversos). Foram também consultados
estudos preliminares efetuados anteriormente por outros pesquisadores — destinados
a documentar a histéria dos catadores de papel — ou com foco em outros aspectos
gue ndo a analise dos mecanismos de gestao.

O universo da pesquisa foi constituido pelos atores participantegdarpeo
a ser investigado, o que inclui os gestores das instituicdes parceiras e outras
instituicBes participantes, bem como os proprios catadores de papel e funcionarios
da SLU e da ASMARE. A composi¢céo da amostra de entrevistados, em virtude da
natureza do estudo escolhido, foi intencional, localizando os atores considerados
“chave” por sua participa¢cdo no caso em questéao.

Os integrantes da amostra de entrevistados foram identificados a partir
das primeiras entrevistas, realizadas com os coordenadores do programa da
SLU de Belo Horizonte. Os critérios para a inclusdo na amostra foram a
intensidade da participacéo, o conhecimento e a importancia formal ou informal
dentro do processo. Foram selecionadas 12 pessoas, localizadas em posicdes
estratégicas de geréncia na SLU e no setor administrativo da ASMARE, conforme
esquema a seguir:

» Entrevistados (SLU

Superintendente da SLU (1993/96) quando da criacdo do modelo (1)
Diretor da Assessoria de Mobilizagao Social (1)

Gerente Operacional (2)

Assessores Técnicos (2)

Coordenadores de Grupos Especiais (BH Reciclando, BH Mais Limpa) (3)



« Entrevistados (ASMARE)

Coordenador da Comissao de Financas (1)

Responsavel pela Comisséo Social (1)

Responsavel pelo Setor Administrativo (1)

Foram entrevistados ainda catadores de papel associados (2) e ndo associados (2) a
ASMARE (total de 16 entrevistas).

4. Resultados encontrados

Contextualizacao: a trajetoria da coleta de lixo em Belo Horizonte

A SLU é o 6rgao responsavel pela execucao e manutencao dos servigos de
limpeza, tratamento e destinacao final do lixo no municipio de Belo Horizonte.

Trata-se de uma entidade autarquica criada pela2e220, de 27/08/73,
como consequéncia do Plano Diretor de Limpeza de 1972. Suas atribuicdes incluem
0 gerenciamento da limpeza urbana, o que representa planejar, fiscalizar, explorar e
executar os servicos de varricdo, capina, coleta, transporte e transformacao do lixo
e a comercializacao de seus produtos e subprodutos. A SLU € a “herdeira” da antiga
Diretoria de Higiene, idealizada em 1899 pela comissao que criou Belo Horizonte
como a nova capital do Estado. Posteriormente, essa Diretoria foi substituida pela
Inspetoria de Limpeza Publica em 1935. Ambos os 6rgaos eram ligados ao governo
do Estado de Minas Gerais.

A historia da coleta e tratamento do lixo em Belo Horizonte se constitui
de varios capitulos. Ja em 1902 é criada a taxa do lixo que vigora até hoje. O servigco
foi terceirizado (cabendo a particulares realiza-lo) por duas vezes em 1903 e 1923,
sendo que, em 1919, o municipio ja era o responsavel pelos trabalhos de limpeza
urbana. Desde 1973, com a criacdo da SLU e a definicdo das diretrizes basicas da
limpeza urbana, um carater técnico foi imprimido ao 6rgdo, que assumiu a tarefa
basicamente calcada em principios de uma modegenharia de limpeza.

Esse carater técnico implicava uma relacéo de distanciamento em relacéo a
sociedade. Embora a atividade de coleta de papel por catadores autbnomos existisse, nac
havia qualquevinculo entre os catadores® servico derinpeza urbangelo contréo,
esses eram vistos simplesmente como populacao de rua, que dela retirava seu sustento.

O contato que os catadores de papel tinham com o poder publico eram as
chamadas operacdes-limpeza, quando sob a diretriz de recolher o lixo acumulado na
cidade os préprios catadores eram agredidos, visto serem encarados como sujadores
das vias, por ali reunirem o material que recolhiam e ndo como agentes de limpeza,
gue preenchiam uma incapacidade do poder publico de recolher todo o lixo urbano.
Esse foi 0 periodo da administragdo municipal, 1985/88.



Em 1987, por iniciativa da Igreja Catodlica, um grupo de irmés beneditinas
de Sao Paulo, que tinha experiéncia de trabalho junto a populacéo de rua, iniciou 0s
primeiros esforcos de mobilizagao e organizacéo dessas pessoas, com 0 apoio da
Pastoral dos Moradores de Rua e da secao regional da 8antapesquisa feita pela
Pastoral de Rua derquidiocese d8elo Horizonte em 1989, com o objetivo de tracar
um perfil dos moradores de rua, revelou que 77% dessas pessoas viviam ha mais de 12
anos na cidade, sendo que a grande maioria estava em idade produtiva, entre 21 e 44
anos. Nesse contingente, incluiam-se os catadores de papel e de outros materiais
reciclaveis. Esse trabalho com os catadores de papel culminou na criacdo da ASMARE.

A ASMARE foi criada oficialmente em primeiro de maio de 1990. A sua
historia remonta aos conflitos acima mencionados com os funcionarios das operacoes-
limpeza da Prefeitura de Belo Horizonte ocorridos em 1988, quando os catadores
foram hostilizados pelo poder publico. Membros da Pastoral de Rua da Arquidiocese
de Belo Horizonte iniciaram entdo um processo de reunides de rua, estabelecendo
sélidos lagos com esse segmento da populagéo. As mobilizac6es culminaram com
a participacéo dos catadores na discusséo da nova Lei Organica do Municipio, em
1990, quandoeonseguiram incluir na pauta de discuss@d=peis fazer aprovar
uma indicacdo que os tornava atores privilegiados junto ao servi¢o de limpeza urbana
da cidade.

A partir de 1993, com a vitoria de uma coligacao politico-partidaria que
incluia o Partido dos Trabalhadores, o Partido Socialista e o Partido Comunista
do Brasil, foram aprofundadas acdes no sentido de enfrentar os inumeros
problemas da populacéo de rua. Uma pesquisa feita pela SLU e pela Secretaria
Municipal do Desenvolvimento Social tragcou um novo perfil da populacao de rua,
notadamente dos catadores de papel.

Segundo essa pesquisa, 82% dos entrevistados eram compostos de homens;
do total 22% eram analfabetos e 57% cursaram asead do 1grau. No entanto,
apesar de trabalharem e muitas vezes dormirem na rua, 56% disseram possuir imovel
proprio, 13%afirmaram residir enmaovel alugado, 5% em casa de parentes e amigos
e apenas 24% responderam morar realmente na rua.

Essa pesquisa forneceu para a SLU subsidios acerca das rotinas de trabalho
dos catadores, além de outros dados que se mostraram ad@quaddermulacao
de uma parceria com a ASMARE, parceria essa que acabou convertendo-se em uma
rede de atores institucionais envolvidos na implementac&o de uma politica publica
especifica a coleta seletiva de materiais do municipio de Belo Horizonte.

Na historia recente da SLU, o ano de 1993 marca 0 momento em que 0
modelo de gestéo de residuos solidos sofreu uma transformacéo conceitual, passando a
incorporar varias iniciativas de participacao da sociedade. Contam-se hoje mais de 80
parcerias em projetos estratégicos para a limpeza da cidade, com a iniciativa privada,
Organizacdes Nao-Governamentais (ONGS) e outras instancias do poder publico .
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A implantagc&o do modelo

A implementacédo das ac6es segue um modelo similar aguele preconizado
pelo ProgramalFE da ONU (Programhife, 1994). Uma representacao esquematica
do modelo encontra-se a seguir:

Figura 1
Modelo de implementacédo de politicas publicas
Formulagao de
politicas publicas
SUBSTANCIA PROCESSO

Conhecimento

. Participacéo
técnico

parcerias

MICRO
Formulacéo e
implantagéo
de projetos

O modelo esta ancorado em trés pontos basicos. O primeiro — a consisténcia
tecnoldgica — traduz-se no aprimoramento constante dos processos tecnoldgicos
do manejo do lixo, o que inclui a compostagem simplificada, a reciclagem do entulho, a
coleta seletiva dos materiais inorganicos e o aprimoramento e adequacaoutios vei
utilizados na coleta. O segundo ponto diz respeito a qualificacéo e valorizacao do
trabalhador da limpeza urbana, o que inclui o orcamento participagwoant
diversos projetos de comunicagéo interna, incentivo as atividades artisticas, a criacéo
de uma moderna infra-estruturaag®io operacional, programas de saude e seguranca
no trabalho e de qualidade nos servigos.

O terceiro ponto — cidadanigarticipacéo social — engloba as diversas
parcerias com os setores publico e privado, a criacéo de frentes de trabalho em vilas
e favelas e 0 uso de instrumentos e procedimentos de sensibilizacéo e educacéo
ambiental. A concepcéo de gestéo do lixo adotada inclui assim a busca da eficiéncia
administrativa e a formagéo de uma nova cultura do funcionalismo publico, mas,
principalmente, o estabelecimento de um novo estilo de relacionamento com a
sociedade e o investimento maci¢co em um processo permaneaieugecacao,
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educacédo e mobilizacdo social com programas desenhados para publicos especificos,
tais como frequientadores de bares, camelds, feirantes.

O modelo implementado pela SLU de Belo Horizonte foi desenvolvido
por um grupo interdisciplinar de técnicos ambientalistas, sanitaristas, socio-
logos etc.,

“...que se propuseram a pensar um modelo de gestao dos residuos solidos que
pudesse servir de referéncia nacional, ja que ndo existe no pais, uma politica
nacional de saneamento de residuos sélidos. O que acarreta, 0 qué? Mais de
6.000 lixdes a céu aberto, nesse pais inteiro. Quer dizer, onde prolifera uma
pobreza generalizada, um caos ambiental”. (Relato).

A participacdo de amplos setores da populacéo era um dos instrumentos
considerados necessarios para o sucesso da iniciativa. Os processos geradores de
renda e emprego surgiram como consequéncia desse pressuposto, € ndo como acac
planejada. Foi a propria mobilizacdo dos catadores de papel e sua organizacdo em
uma associacéo que possibilitou a sua profissionalizacao:

“Ageracdo de emprego e renda... existia em potencial, quer dizer, quando foi
concebido o projeto, o modelo de gerenciamento previa exatamente o potencial
gue existia no lixo enquanto mercadoria! ... esse modelo gera emprego e renda
devido a forma de tratamento diferenciado do residuo. E tratar a coisa diferente,
de forma diferente, né? E tem outras possibilidades ainda, de se gerar ainda mais
emprego, ainda mais renda. Na medida em que os catadores evoluirem ndo sé
para fazer a coleta desses materiais, mas pra comecar a transformar esses
materiais reciclaveis, a agregar valor a eles como processo de transformacao. Do
plastico, de uma série de alternativas, do aluminio...” (Relato).

Para possibilitar a execucéo desse projeto, a SLU teve de encontrar
mecanismos apropriados de gestao que se adequassem aos objetivos propostos
dentro da relativa rigidez do poder publico, o que levou a algumas alternativas no
gue se refere aos principios e instrumentos da administracdo. Uma das maiores
difi culdadegoi, segundo relatos, a inadequacéo da estrutura da SLU para abranger
as acdes do novo modelo:

“... esse modelo o que acarretou? Como ele tem essa visdo mais ampla e
diferenciada de limpeza urbana, ele esbarrou numa série de dificuldades.
Inclusive, no que diz respeito ao préprio organograma da SLU que é todo voltado,
todo esquematizado, pra ser um servigco de engenharia, exclusivamente. Dentro
do préprio organograma, nao tinha espaco para os projetos relacionados a
participacao social e cidadania. Tinha espaco, por exemplo, pra projetos
especificos de reducéo e reciclagem.” (Relato).

A solucéo encontrada foi criar uma estrutura pardiateaixada” no
organograma oficial:

“Ent&o, nds estamos criando esse modelo, nds estamos implantando esse modelo
a partir de unidades informais. Por exemplo, a AMS, a assessoria de coordenacgéo

12



social, que eu coordeno. E uma assessoria técnica, ligada ao gabinete e, no
entanto, responsavel por um dos pilares. E que teass@ssor, que sou eu, e
organicamente abaixo de mim ndo tem ninguéngeépy eu tenho 4 comités,
deveriam ser 4 departamentos, com seus coordenadores, com suas divisoes.
Mas nao existe nada disso. Existe isso informalmente. Toda a estrutura
operacional, da frente operacional, trabalha hoje com um modelo informal de
organizagéo. Porque a estrutura que existe, ndo absorve a proposta do modelo.
Entéo, inclusive nds estamos reelaborando um organograma interno pra poder
adaptar ao modelo de gerenciamento. (...) Entao, isso foi uma dificuldade
gue nésencontramos!” (Relato).

Para viabilizar o trabalho de mobilizag&o social e de educacdo ambiental em
limpeza urbana, foi preciso criar um ndcleo de técnicos, para desenvolver e implantar a
proposta de organizacao social. Foi entdo criada uma Assesddoaitizacao
Social (AMS) com a contratacdo de técnicos, em um primeiro momento, por uma
empresa de consultoria e, depois, por meio de concurso pébina criacdo do
cargo déAnalista de Mobilizagao SocialA partir de entdo, o modelo foi sendo
desenvolvido entre equipes e grupos de existéncia informal e, as vezes, temporaria.

Sendo o organograma da SLU bastante verticalizado, o que ocorreu foi
uma horizontalizac&o dos cargos, com reducao do niumero de niveis hierarquicos.
Entretanto a SLU néo esperou os procedimentos burocraticos oficiais para
implementacao dos projetos. Existe, assim, um organograma oficial e uma
organizacao informal paralela (Figuras 3 e 4). A estrutura paralela esté inserida, no
entanto, na estrutura oficial. Nao se constituiu assim uma polaridade entre
grupos, ou uma oposic¢ao entre modernidade e tradicao.

Se a criacdo da AMS foi o grande diferencial, uma vez que nao existia
anteriormente, foi necessaria, além disso, uma reformulacdo das &reas: juridica,
administrativa, operacional, técnica e social. Mesmo as &reas de tecnologia e
admnistrativo-financeira, em que os cargos formais permaneceram, foram também
modernizadas e desburocratizadas.

A partir de 1996, a SLU incorporou o orgcamento participativo interno
como instrumento de planejamento. O corpo de funcionarios, por meio de um
processo de mobilizacdo e reunides, define as metas e o orgamento de cada ano.
Os seminarios do or¢camento participativo ocorrem nos meses de outubro a dezembro.
Inicialmente restrito a 50% do orgcamento, hoje esse processo define a destinacéo
de 100% do or¢camento do 6rgéo.

Em 1998, houve a troca do governo municipal. A prefeitura foi, no entanto,
assumida por um grupo que representava a continuidade administrakerdrce,
da SLU, o novo modelo, que ja tinha projecéo e reconhecimento internacional, alcancava
sua maturidade. Segundo os coordenadores do projeto, essa continuidade politico-
administrativa foi importante para a consolidacéo integral do modelo:

“Com a mudanga de governo evidentemente mudaram alguns cargos (...) Mas
como esse governo, também, tinha a mesma visao no que diz respeito a politica
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de saneamento de residuos, e tinha como proposta dar continuictzaksotidar

o modelo, foi mantido uma série de pessoas, em cargos estraMgumsa

gestdo maior da casa, algumas diretorias, mas, na verdade, manteve o corpo de
técnicos. Primeiro, o corpo técnico da casa € o mesmo! E nesses cargos de
recrutamento amplo, também foram mantidos alguns cargos estratégicos. Eu e
minha equipe mesmo somos um exemplo disso!” (Relato).

A parceriacom a ASMARE

A parceria com a ASMARE foi a forma encontrada de viabilizar a coleta
seletiva de materiais preconizada pela Lei Organica do Municipio. Essa parceria
foi firmada em marco de 1990 e inclui assessoria técnica, cursos de capacitacao
e repasse financeiro. A contrapartida é, segundo célculos da SLU, uma economia
mensal de cerca de R$ 9.000,00 advinda da reducé&o dos residuos soélidos
reciclados recolhidos na cidade pelos catadores ou coletados nos postos de
entrega voluntéria pela populacéo.

A SLU teve também de se relacionar com os depdsitos de papel, empresas
gue antes da organizacao da ASMA RE compravam todo o material dos catadores
para revendé-los para a industria. Esse setor foi 0 mais ameacado pela organizagcéo
da ASMARE.

Por meio da parceria com a ASMARE, também foram implantados trés
galpdes de triagem que permitiram a eliminacéo de cerca de 50 pontos criticos de
triagem nas calgcadas da area central da cidade. O material é conduzido dos Locais
de Entrega \Voluntaria (LEVSs) para os galpdes por caminhdes da SLU e da ASMARE.
O gerenciamento dos galpdes é realizado de forma integrada entre a SLU, a
ASMARE e a Pastoral de Rua.

A ASMARE, cuja trajetoria percorre um caminho que vai desde a sua fundacéo
em reunides de rua até a consolidacdo como responsavel pelo gerenciamento da
coleta seletiva em Belo Horizonte, incorporou ao longo da sua histdria, mecanismos
de gestéo analisaveis segundo o0 mesmo modelo utilizado no caso da SLU.

A ASMARE conta hoje com 250 associados, funcionando em um sistema
de pré-cooperativa, em transi¢ao gradual para uma cooperativa mista de trabalhadores
envolvidos nas varias atividades relacionadas ao reaproveitamento de materiais
reciclaveis. A instituicdo emprega 28 funcionarios que trabalham nos trés galpdes de
triagem do material recolhido, com fun¢bes administrativas e operacionais
(operadores dmaquinas), entre @giais incluem-se agenteskstoral dRua da
Arquidiocese de Belo Horizonte.

A estrutura administrativa € constituida por sete comissdes: educacao,
cultura e lazer; financas; imprensa e divulgacao; infra-estrutura; saude; religiosidade
e meio ambiente. Essas comissdes agrupam-se em duas grandes areas — social e de
producéo. Cada comisséo tem um coordenador e cinco integrantes, todascssdaci
ASMARE e eleitos em assembéia geral.
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O trabalho dessas comissdes € supervisionado por uma comissao
coordenadora cujos membros representam a ASMARE legalmente, sendo que o
coordenador de finangas responsabiliza-se oficialmente pela institusS&0ARE
possui ainda um conselho fiscal, composto por trés membros eleitos em assembléia
e que controlam a prestac&o de contas, o0 balanco e o orcamento da instituicao.

A partir do convénio firmado com a prefeitura, a mesma arca com as despesas
estruturais da ASMARE, inclusive aluguéis e pagamento do pessoal administrativo.
As outras principais fontes de receita sdo a venda do material recolhido, repasses de
ONGs parceiras, doag0Oes de terceirmenrsalidadedos associados. O envolvimento
dos participantes da associagdo em um projeto coletivo pode ser considerado um
dos pilares da instituicdo. A discusséao e o dialogo estdo na base dos processos
internos de tomada de decisao. Participar das reunides mensais € pré-requisito para
associar-se e manter-se associadole&gsdesnais importantes sdo sempre tomadas
em assembléias gerais. A participacao de todos € estimulada pela percepc¢éo de que
a forca da associacao reside no esforco coletivo. A meta € alcancar mais rapidamente
possivel astatusde cooperativa.

5. Andlise dos resultados e consideracfes finais

As informacdes obtidas permitem assinalar alguns pontos importantes.

O primeiro aspecto a ser destacado € que as categorias identificadas nos discursos
dos membros de ambas as instituicbes remetem, ainda que nao totalTeEgOaaS
utilizadas tradicionalmente no estudo da gestéo de organismos privados. Isso parece
demarcar o fato de que, pelo menos nesse caso, ambas as esferas — tanto o Estadc
guanto a ASMARE — buscam proximidade da logicardducéo que privilegia

uma perspectiva gerencial para assegurar eficiéncia e eficacia.

Por outro lado, ndo se pode fazer uma reducéo da légica do publico ao privado.
Diversos tipos de procedimentos tais como o estimulo a participacéo e a relativa
democratizagéo da tomada de decisdes ndo encontram referéncia direta na ordem
do privado. Chama a atengao, no entanto, uma similaridade signiferattieaos
mecanismos de gestdo nas duas instituicbes aparentemente bastante distintas, visto
ser uma delas um 6rgao integrante do aparelho estatal municipal, enquanto a outra é
uma peguena associacao de pessoas historicamente marginalizadas pela sociedade.

Foi sugerido pelos relatos uma certa circulagéo de valores entre as duas
instituicdes. As pessoas da SLU se referem aos catadores, particularmente a
coordenacao da ASMARE, cormpessoas maravilhosas, batalhadoragenotando
uma evidente admiracgéo pelo processo de construcao da entidade.

Da parte da ASMARE, a assimetria de conhecimento administrativo
tornou-a de certa forma tributaria da forma de gestéo inovadora desenvolvida
pela SLU, visto ser um alvo permanente da assessoria desta Ultima. Da perspectiva
da estrutura interna observa-se que, assim como a SLU abandonou o seu
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organograma formal, passando a estruturar-se sob a forma de comissdes semi-
autbnomas, a ASMARE assumiu o mesmo modelo.

No que diz respeito ao relacionamento com a sociedade, ambas as
instituicdes encontraram na construcao de parcerias um canal viavel de conseguir
recursos dos mais variados tipos. Os entrevistados da SLU demonstraram ter
consciéncia da possibilidade de uma ascendéncia sobre a ASMARE, o que foi
revelado na preocupacédo de assumir progressivamente demandas mais técnicas,
orientando a parceria essencialmente na constru¢ao da autonomia da ASMARE.

Se as vitorias da ASMARE parecem inquestionaveis, no entanto, evidenciou-se
certa fragilidade administrativa dessa instituicédo, explicavel em grande parte pela
origem dos seus integrantes.

Varios aspectos relevantes podem ser alinhados para compor uma dimensao
conclusiva. A primeira constatagao diz respeito ao discurso dos etailesis
tanto na SLU quanto na ASMARE. Embora o roteiro de entrevista nao fizesse
mencéao explicita a categorias coplanejamento ou avaliacdogsses conceitos
surgiram espontaneamente, denotando uma apropriacao da légica da gestao
tradicional. Surgiram, no entanto, categorias coah@cionamento com a
comunidade eesgate da cidadaniaEsses dados indicam que, embora as
assertivas de Andion (1994), Serva (1993) e Tenério (1997) sobspexsficidades
da gestéo nas organizacfes do Terceiro Setor encontrem respaldo, a légica da
eficiéncia e eficacia do setor privado tem uma importancia significativa.

Observou-se que a conscientizacdo, a mobilizacéo e participacdo da populacéo
estdo na base do modelo de gestéo de residuos soélidos da SLU. Sobre os principais
problemas, os coordenadores afirmam que a maior dificuldade € a relacionada
com a mudanca de habito da populacado, no que diz respeito a cagkuomin a sua
parte de responsabilidade na coleta seletiva, na manutencgéo da limpeza, nas atividades
visando a minimizacéo da geracao do residuo e a maximizacéao da reutilizacao.

Entre as perspectivas para o futuro, inclui-se a expectativa de que a iniciativa
privada venha a absorver algumas atividades da SLU, tais como a compostagem
organica e a reciclagem do entulho da construcéo civil, além de atuar em outras
areas de reaproveitamento do lixo. Constatou-se que 0s processos geradores de
renda e emprego surgiram como consequéncia da parceria entre a SLU e os
catadores e ndo como ac¢ao planejada. Foi a prépria mobilizacao dos catadores de
papel e sua organizagcdo em uma associagéo que possibilitou a sua profissionalizacao.

Do ponto de vista da geracdo da renda e emprego, o programa pode
seguramente ser considerado como bem-sucedido, uma vez que o quadro de sécios da
ASMARE passou de 31 (1993) para 250 (1999). Além desses trabalham na
ASMARE cerca de 28 pessoas, 0 que configura um beneficio direto para cerca de
280 familias, que auferem da ASMARE um salario mensal maior que a média do
salario no setor informal da econorbrasileira. Aassociacdo encontra-se atualmente
em regime de pré-cooperativa.
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A atuacao das entidades parcdmascou superar a visao preconceituosa
da sociedade sobre o trabalho dos catadores, por meio do tedhadtadivo e
mobilizatorio da populagdo. Acrescente-se a isso a mudanca de habitos dos
catadores (reducao do alcoolismo, aumentatidedes solidariagelatada.

O reconhecimento dos catadores como categoria profissional, concretizado
nas parcerias da ASMARE com os diversos setores da sociedade, aponta para o
resgate da cidadantamo uma das maisiportantesonquistas do projeto, pela
incorporacao de um estrato social historicamente marginalizado (incluindo pessoas
de dificil integracdo no mercado formal como idosos e mulheres com muitos
filhos, que encontram nos galpdes atividades condizentes com sua situacao).
Salienta-se a inclusdo da problematica da mulher (cerca de 44% dos catagares),
participacéo € ativa na coordenacao e encaminharmdestivabalhos.

Entre os elementos que caracterizam uma sensivel elevagcédo da qualidade
de vida dos catadores estd uma complementac&o, no valor de um salario-minimo
mensal, da renda de cada catador que mantiver filhos menores na escola, funcionando
como um programa de renda minima patrocinado pela Secretaria Municipal de
Desenvolvimento Social.

O conceito delesenvolvimento sustentavedsta na base do projeto, uma
vez que a politica de residuos urbanos adotada reconhece que a situagéo social do
pais é também conseqliéncia dos desperdicios da sociedade de consumo, propondo
alternativas ndo simplesmente tecnolégicas, mas de sensibilizacdo para mudancas
de posturas e habitos. Por meio da coleta seletiva, cerca de 225 toneladas/dia de
residuos deixam de ir para o aterro sanitario, assim distribuidos: 200 t de entulho
da construcéo civil, 12 t de sobras de restaurante, mercados, podas de arvores e
gramados, 8 t de papel e papelédo, 3t de latas e 2 t de vidro entregues nos LEVs
distribuidos pela cidade.

Atualmente um dos fatores que vem interferindo no andamento do projeto
€ a queda do preco do papel, que além de reduzir os genlsapitavem dificultando
0 ingresso de novos membros na associacdo. Em consequéncia, a ASMARE foi
despertada para a necessidade da diversificacdo dos materiais comercializados. Hoje
ja se coleta além do papel, papeldo e latinhas de aluminio — plastico, embalagens de
leite “longa vida” e metais ferrosos. Porém o volume coletado ainda € irrisorio
diante da “grandeza” do volume de lixo gerado na cidade.

Uma das mais significativas deficiéncias do programa é a fragilidade
administrativa da ASMARE, com relacao ao controle de vendas, producgao e custos,
bem como aos aspectos organizacionais de engenharia de producéo e distribuicado
de fungdes, que repercutem negativamente diante da preméncia da ampliacéo da
coleta seletiva em toda a cidade.

Embora tenham sido registrados avancos, ainda é significativa a importancia
da SLU e de agentes da Pastoral como assessores administrativos, o que reduz a
autonomia da associagao.
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No que concerne a andlise de politicas publicas, no quesito implementacéo,
uma consideracao preliminar aponta para o enquadramento da experiéncia SLU/
ASMARE como formuladores e implementadores de uma politica publica especifica
por meio de umeede politica, como no modelo desenvolvido por Subirats (1989)

e compartilhado por Fischer (1996) quando afirma serem as citladaguntos
complexos de teias organizacionais com diversidades e singularidagesxuéorte
multiplicacao de projetos e jogos cooperativogrischer,1996:14). Os dados

obtidos permitem afirmar a configuracdo de uma rede de atores institucionais agindo
para aimplementacéo de uma politica especifica.

Conforme Loiola e Moura (1996), esdes de acdo publica sédo exatamente
locusde emergéncia de parcerias e espacos publicos de negociacéo para democratizacao
da formulacédo e implementacéo e para a mobilizacao de recursos. A SLU e a ASMARE
sdo instituicdes centrais nessa configuracdo, juntamente com a Igreja Catdlica. Uma
multiplicidade de parcerias viabiliza todas as a¢des. Por outro lado, conforme afirma
Subirats (1989), a assimetria de poder e recursos cria uma situacao particular no
relacionamento entre essas instituicdes, em que a ASMARE inequivocamente ocupa a
posicao mais fragil, construindo lentamente sua autonomia. Pela classificacdo de
Santos (1989) a implementacéo da coleta seletiva configura uma tipica politica social
compensatoria, no interior da matrizelaria da cidadaniapreconizada por Coimbra
(1989) e do modelo do conflito e negociagéo sugerido por Elmore (1983).

Pode-se afirmar que a férmula encontrada de cooperacéo entre 0s setores
estatal, o Terceiro Setor e instituicdes privadas mostrou-se positiva na medida em que
possibilitou tanto a maior democratizagéo do processo quanto favoreceu a adogéo de uma
forma de gestdo mais agil e flexivel — caracterizando a busca da eficiéncia e eficacia
tipicas do setor privado bem ao estilogiavencéo do governale Osborne e
Gaebler (1994).

A criacéo de mecanismos institucionagmais garantigue, no contexto
da parceria, a discussao das questdes relevantes fosse feita a partir de pontos
concretos — e ndo de principios — 0 que também representou um ponto positivo.

Embora este estudo ndao tenha como objetivo a avaliagcdo do programa
mencionado, as variaveis consideradas no modelo de Souto-Maior (1992) parecem
mostrar-se adequadas, embora alguns problemas possam ser levantados. Se parece
razoavel falar em busca églidadeem um contexto plural, a questao da
representatividade e legitimidadeaevela-se bem mais complexa. Do ponto de vista
dacontinuidade e dgprogressividade os dados levantados permitem afirmar
com relativa seguranca a pertinéncia desses dois aspectos no caso em guestao.
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Notas

1 Segundo Guimaraes (1992), o reaproveitamento do papel comecou na Filadélfia
(EUA), por volta do séc. XVIII, guando fibras de linho, trapos e papel velho
chegaram a responder por 60% de toda a matéria-prima fibrosa utilizada pela
industria de papel americana naquela cidade.

Cabe mencionar que a opcao por esse caminho se deu ndo sem antes considerar
a avaliacao de politicas publicas como alternativa metodoldgica. De fato, o

campo de estudo das politicas publicas é tdo vasto que seu devido tratamento
foge ao propédsito deste estudo (Ballart, 1992; Subirats, 1989). Nao existe
qualquer tipo de consenso com respeito as categorias de analise e avaliacéo de
politicas publicas, variando as abordagens segundo o contexto ou a conveniéncia
(Santos, 1989).

3 A Caritas € uma organizacdo ndo-governamental criada na Suica, vinculada a
Igreja Catdlica e que tem secbes em varios paises.
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1. A sérieTexto para discussadlivulga artigos em fase de pré-publicacdo, com
0 objetivo de fomentar o debate direto entre o leitor e 0 autor.

2. Os trabalhos, sempre inéditos no Brasil, devem conter em torno de 25 laudas
de 30 linhas de 65 toques.

3. Os originais devem ser encaminhados ao editor, em disquete, em programa de
uso universal, com uma copia impressa. Usar apenas as formatacdes padréo.

4. Na primeira pagina deve constar informacgao sucinta sobre formacéo e
vinculacédo institucional do autor (em até duas linhas).

5. Notas, referéncias e bibliografia devem vir ao final do trabalho, e ndo ao
pé da pagina. Notas e referéncias, sendo o caso, devem vir devidamente
numeradas.

6. Os originais enviados a editora Texto para discussamao seréo

devolvidos. O editor compromete-se a informar os autores sobre
a publicacéo ou nédo de seus trabalhos.
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Texto para discusséo
NUmeros publicados

39 - A percepcéo das chefias sobre a capacitacéo nos cursos da ENAP

Pesquisa ENAP
dezembro/00, 20p.

38 - Perfil dos dirigentes de recursos humanos da Administragcao
Plblica Federal

Pesquisa ENAP
novembro/00, 28p.

37 - Planejamento estratégico municipal no Brasil: uma nova abordagem

Peter Pfeiffer
outubro/00, 37p.

36 - Relatério de Avaliacao do curso Elaboracéo de indicadores
de desempenho institucional
Pesquisa ENAP
outubro/00, 36p.

35 - Modelo para informatizacdo das administragfes publicas municipais

Maria José Ferreira Foregatto Margarido
agosto/00, 21p.

34 - Perfil dos gestores de recursos humanos
da Administracdo Publica
Pesquisa ENAP
agosto/00, 20p.

33 - A imanéncia do planejamento e da
gestdo: a experiéncia de Curitiba
Luiz Carlos de Oliveira Cecilio
Carlos Homero Giacomoni
Miguel Ostoja Roguski
agosto/99, 22p.

32 - Sociedade civil: sua democratizagao
para a Reforma do Estado
Luiz Carlos Bresser Pereira
novembro/98, 57p.
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31 - Custos no servico publico
Marcos Alonso
outubro/98, 34p.

30 - Demisséao por insuficiéncia de desempenho
na reforma gerencial: avancos e desafios
Marianne Nassuno
setembro/98, 21p.

29 - Reforma da previdéncia:
negociagdes entre os poderes
Legislativo e Executivo
Marcelo James Vasconcelos Coutinho
agosto/98, 24p.

28 - Diagnostico da situacao da mulher
na Administracdo Publica Federal
Franco César Bernardes,

Marcelo Gameiro de Moura e
Marco Antonio de Castilhos Acco
julho/98, 25p.

27 - Capacitacao de recursos humanos no
servico publico: problemas e impasses
Francisco Gaetani
junho/98, 27p.

26 - Andlise de macroprocessos na Secretaria de Recursos
Humanos do MARE: uma abordagem sistémica
Marcelo de Matos Ramos
maio/98, 23p.

25 - Desafios e oportunidades no setor de
compras governamentais na America
Latina e Caribe: o caso brasileiro
Carlos César Pimenta
abril/98, 23p.

24 - Reconstruindo um novo Estado na América Latina
Luiz Carlos Bresser Pereira
marg¢o/98, 19p.

23 - Reforma administrativa e direito adquirido
Paulo Modesto
fevereiro/98, 25p.

22 - Utilizando a internet na administracao publica
Claudio Seiji Sato
dezembro/97, 25p.
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16 -

15 -

14 -

13 -

12 -

11 -
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Burocracia, capacidade de Estado e mudanca estrutural
Tereza Cristina Cotta
novembro/97, 13p.

A reforma administrativa francesa: da crise da
funcado publica a uma nova racionalidade

da acédo coletiva, uma dificil transicéo

Valdei Araujo

outubro/97, 26p.

Formacao e capacitacdo na construcao de um novo Estado
Evelyn Levy
setembro/97, 15p.

Agéncias Executivas: estratégias de reforma administrativa
Marcos Alonso
agosto/97, 37p.

Controle interno e paradigma gerencial
Sheila Maria Reis Ribeiro
julho/97, 27p.

Novos padrdes gerenciais no setor publico: medidas do
governo americano orientadas para o desempenho e resultados
Bianor Scelza Cavalcanti e Roberto Bevilacqua Otero

junho/97, 31p.

Cidadania e Res publica: a emergéncia
dos direitos republicanos

Luiz Carlos Bresser Pereira

maio/97, 45p.

Gestéo e avaliacdo de politicas e

programas sociais: subsidios para discussao
Francisco Gaetani

abril/97, 15p.

As escolas e institutos de administracdo publica
na América Latina diante da crise do Estado
Enrique Saravia

marc¢o/97, 18p.

A modernizacdo do Estado: as licbes de uma experiéncia
Serge Vallemont
dezembro/96, 16p.

Governabilidade, governanca e capacidade governativa
Maria Helena de Castro Santos
dezembro/96, 14p.



10 - Qual Estado?
Mario Cesar Flores
novembro/96, 12p.

09 - Administracdo publica gerencial:
estratégia e estrutura para um novo Estado
Luiz Carlos Bresser Pereira
outubro/96, 20p.

08 - Desempenho e controle na reforma administrativa
Simon Schwartzman
setembro/96, 22p.

07 - Brasil século XXI - A construcao de um Estado eficaz
Virginio Augusto Ferreira Coutinho e
Maria Teresa Oliva Silveira Campos
agosto/96, 24p.

06 - A tecnologia da informacgao na reforma do Estado
Ricardo Adolfo de Campos Saur
julho/96, 15p.

05 - Reforma administrativa e direito adquirido
ao regime da funcéo publica
Paulo Modesto
outubro/95, 14p.

04 - Estado, aparelho do Estado e sociedade civil
Luiz Carlos Bresser Pereira
outubro/95, 31p.

03 - Reflexbes sobre a proposta da reforma do Estado brasileiro
Gleisi Heisler Neves
outubro/95, 28p.

02 - A questao da estabilidade do servico
publico no Brasil: perspectivas de flexibilizacéo
Erica Massimo Machado e
Licia Maria Umbelino
julho/95, 21p.

01 - A reforma do aparelho do Estado e a Constituicao brasileira
Luiz Carlos Bresser Pereira

maio/95, 24p.
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