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Resumo

A problematica do lixo urbano pode ser discutida como uma questdo de
satde publica, o que exige urgéncia na solugdo do problema do gerencia-
mento e destinagdo dos residuos produzidos nas cidades. Mas também pode
ser discutida como solugéo para inclusio social de segmentos apartados do
convivio social, através de politicas publicas que garantam condig¢des de
trabalho e de renda para esses trabalhadores. Nessa perspectiva, o Poder
Publico é protagonista na condu¢do de todo o processo. Este trabalho se
propde a analisar as agdes do Projeto de Biorremedia¢ao do Aterro Sanitario
do Aurd, implantado em Belém no periodo de 1997 a 2006, sob o arcabougo
tedrico neoinstitucionalista.
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Abstract

The problem of urban waste can be discussed as a matter of public health,
which requires urgency in solving the problem of the management and dis-
posal of waste generated in cities. But it can also be discussed as a solution
to social inclusion of segments apart from society, through public policies
that guarantee working conditions and income for these workers. From this
perspective, the Government’s protagonist driving the whole process. This
study aims to analyze the actions of the Project Bioremediation of Landfill
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Aurd, deployed in Bethlehem during the period from 1997 to 2006, under
the neo-institutionalist theoreticalramework.
Keywords: Urban Waste. Public Policy. Neo-institutionalism.

INTRODUGAO

A dinamica urbana das cidades brasileiras, segundo Santos (2005) apre-
senta uma configuragdo marcada por alavancagens decorrentes do processo
de industrializag¢do (1940-1950) e mais recentemente, pelas transformagdes
societdrias no padrdo de produgdo e consumo, diretamente, relacionado as
transformagdes no mundo do trabalho, na sociedade contemporéanea. Ainda
nesse contexto, é possivel indicar o aprofundamento de formas tradicionais de
exclusdo, tais como o subemprego e o aumento exponencial da informalida-
de, as quais se agregam novas formas de exclusdo relativas a desemprego e a
precarizacgdo das condi¢des e das relagdes de trabalho e pelas quais se amplia a
rendic¢do de atores politicos potenciais a irrelevincia. Advindas dos processos
de reestruturagdo produtiva e de globaliza¢do que impdem desafios a gestao
urbana.

Um deles se relaciona ao gerenciamento dos residuos sélidos nas regides
metropolitanas, como é o caso de Belém. A problemadtica do residuo sélido
compoe o servi¢o de saneamento basico, correspondendo, a um dos maiores
dilemas das grandes cidades, apresentando determinagdes de ordem econdmi-
ca, politica e socioambiental.

Na perspectiva da gestdo ambiental urbana, a organizacdo da coleta, ao
processamento e ao destino final dos residuos sélidos das grandes cidades sdo
adicionados o aumento da pobreza e da precarizacio do trabalho nas metropo-
les (Delmont, 2007). Uma das solu¢des apontadas nos estudos é o reaproveita-
mento de parte dos residuos, a reciclagem de outra grande parte e o tratamento
da parte ndo utilizada (Monteiro, 2001). Trabalhos sobre cadeia produtiva do
lixo, nas grandes cidades, defendem que ha grandes desperdicios de riquezas
nao aproveitadas nos aterros sanitarios e lixoes, enfatizando o grande potencial
de negdcio que a reciclagem representa (Damésio, 2002; Ideias, 2006).

Outros estudos apresentam analises de politicas de governos que buscam
organizar uma categoria muito presente nesse contexto que sdo os catadores
de materiais reciclaveis, no entanto, ainda pouco investigada (Aquino et al.,
2009). Outros discutem a importancia da articulagao entre politicas de resi-
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duos solidos e a organizagio social de catadores como estratégia de conciliar
dois problemas interligados: o crescente desafio da gestao dos residuos soli-
dos e a melhoria das condi¢des de vidas das pessoas que vivem desses resi-
duos (Jacobi, 2006).

Este trabalho é parte da dissertagdo de mestrado defendida no Nucleo de
Altos Estudos Amazdnicos — Naea, da Universidade Federal do Pard e faz uma
analise das mudancas no municipio de Belém, no periodo de 1997 a 2006, onde
a problematica dos residuos sélidos da cidade foi enfrentada através de uma
gestdo compartilhada, com inclusdo social, centralizada nas familias dos ca-
tadores de lixo, evidenciando os arranjos institucionais que pautaram as mu-
dangas. O recorte deste artigo objetiva identificar os limites impostos a politica
tanto pelas organizagdes informais como pela postura das organizagdes esta-
tais na busca dos objetivos propostos.

O objeto da pesquisa foi o lixdo do Aur4, que foi transformado em aterro
sanitario a partir de um projeto de biorremedia¢do, que compds o Projeto
de Saneamento Ambiental do Complexo do Aterro Sanitario do Aurd. A in-
tervencao publica no local se deu através do Projeto de Biorremediagdo do
Aterro Sanitario do Aurd, em Belém, que tem como objetivo principal a solu-
¢do do problema da destinagao e tratamento dos residuos sélidos produzidos
em Belém e em outras cidades da Regido Metropolitana de Belém (RMB)>.
O projeto esta subdividido em varios subprogramas de interven¢iao que se
estendem desde o tratamento do lixo organico até subprogramas governa-
mentais de inclusdo social para as comunidades do entorno do lixdo. Este
trabalho analisa os arranjos institucionais produzidos pela politica publica
para implantar as mudanc¢as que impactaram nas relagoes e organizagdo dos
catadores em cooperativa.

Algumas questdes nortearam a pesquisa: a) como uma politica publica
que se propde, a0 mesmo tempo, resolver os problemas do destino final dos re-
siduos sélidos e incluir os catadores de lixo através da conquista da cidadania,
ndo deu certo? b) qual a verdadeira capacidade do poder publico em progra-
mar e realizar mudangas na politica? c) por que os arranjos ndo foram capazes
de aglutinar o Estado, suas organizag¢des e catadores em objetivos comuns? d)
as mudangas foram capazes de transformar a realidade?

Com o objetivo de responder as questdes propostas, algumas hipdteses
foram consideradas: a) os arranjos institucionais que viabilizaram as mudan-
cas foram precedidos de um diagnoéstico, que desconsiderou “organizagdes

2 Ascidades de Ananindeua e Marituba também depositam seus residuos no local.
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invisiveis” nas relacdes entre atores, antes da chegada do poder publico. Isso
resultou em limitagdes no processo de organizacao dos catadores em coope-
rativa; b) o projeto teve concepgdo tecnicamente avangada, mas a intervencio
foi equivocada, reproduzindo posturas conservadoras das organizagdes, o que
contribuiu para o fracasso da maioria das agdes. Os arranjos institucionais nao
conseguiram provocar mudangas significativas na pratica dos atores, princi-
palmente quanto a capacidade de organiza¢do em cooperativa, portanto, nao
houve institucionalizagdo das mudangas e tampouco continuidade do processo
pela nova gestdo, o que resultou em fracasso da politica e retrocesso nas condi-
¢Oes sociais e ambientais dos catadores e das comunidades do entorno.

Nesta primeira parte, introdutdria, o artigo descreve, de forma sucinta, o
recorte objetivo, recorte temporal, contexto, questes norteadoras e hipoteses
da pesquisa. Em seguida, especifica-se o marco tedrico que norteou a analise
dos elementos levantados na pesquisa empirica no sentido de uma nova ins-
titucionalidade, da Teoria Econdmica, de Douglass North. Na terceita parte,
o artigo aborda os procedimentos metodolégicos da pesquisa, ancorados em
processos da pesquisa qualitativa e de estudo de caso, onde a complexidade
que envolve a realidade do aterro sanitario do Aura exigiu um esfor¢o consi-
deravel no sentido da flexibilizagao das ferramentas metodoldgicas para coleta
de dados.

A andlise institucional dos arranjos como a¢des de mudangas propostas
pelo Estado e a intervengao deste no processo de organizagao dos catadores sio
tratadas na quarta parte deste trabalho, através da andlise do principal arranjo
institucional da politica: o colegiado, 6rgao gestor do projeto social, onde os
parceiros institucionais realizavam o planejamento e avaliacbes das a¢oes da
politica. Nas consideragdes finais estdo as conclusdes da pesquisa no sentido
da confirmagdo das hipdteses do trabalho.

O MARCO TEORICO NEOINSTITUCIONALISTA DE
DougLas NORTH

O suporte tedrico da pesquisa foi fundamentado pela Teoria Institucional,
sobretudo na vertente neoinstitucionalista, com énfase na obra de Douglass
North, como pardmetro de analise dos arranjos institucionais introduzidos na
politica de residuos s6lidos do municipio de Belém, no periodo de 1997 a 2005,
assim como, da analise das institui¢des envolvidas no processo e como elas foram
afetadas, identificando possiveis movimentos de resisténcias aos arranjos intro-
duzidos, tanto a nivel interorganizacional como na organizagdo dos catadores.
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O marco tedrico econdémico neoclassico, mesmo em suas producdes
mais recentes, afirma que as sociedades enfrentam um dilema entre equida-
de e eficiéncia. O crescimento, como utilizagdo eficiente de recursos, supoe
certa concentra¢do de riqueza via poupanga. Essa concentragdo, na visido ne-
oclassica, sacrifica a igualdade e afirma que as politicas que punem os bem-
sucedidos e recompensam os fracassados reduzem o incentivo das pessoas.
Porém, considera essa concentra¢do como uma fase rumo ao desenvolvimen-
to e sera sucedida por uma fase distributiva, quando o desenvolvimento en-
contrard seu ritmo. No Brasil, essa assertiva ficou conhecida como “deixar
o bolo crescer para dividi-lo”. Portanto, o crescimento seria de fundamental
importancia no combate a pobreza. Nessa perspectiva, Abramovay (2001, p.
168) afirma que: “ninguém nega que o crescimento seja uma condigdo neces-
saria para combater a pobreza. Mas a indagac¢io inovadora consiste em saber
se a vitoria sobre a pobreza pode ser um estimulo significativo para o préprio
crescimento econdmico’.

Esta inversdo da pergunta faz com que o tema da desigualdade nio seja
objeto simplesmente de politicas sociais compensatdrias, mas se incorpore ao
4mago da propria economia. E nessa linha da ciéncia econdmica dos anos 1990
que trabalham Douglass North (prémio Nobel de 1993), Amartya Sen (prémio
Nobel 1998) e Josep Stiglitz (até recentemente vice-presidente sénior do Banco
Mundial e, antes disso, chefe da assessoria econdmica de Bill Clinton). Essas
trés correntes do pensamento econémico contemporaneo contribuem de ma-
neira decisiva para repensar o proprio sentido do desenvolvimento.

Para os objetivos da pesquisa, a opgdo da discussdo recaiu nos aspectos
da visdo institucionalista do desenvolvimento de Douglass North. A questido
do desenvolvimento é tema dos trabalhos de North desde os anos 1970. Em
coautoria com Robert Paul Thomas, em 1973, ele formula a pergunta funda-
mental que norteia o conjunto de sua obra: quais os determinantes bésicos
deste fendmeno unico que é a afluéncia do mundo ocidental? North afir-
ma que a razao desse desempenho é que “a organizagdo econdmica eficiente
constitui a chave para o crescimento” e completa: “A organizagao eficiente
implica o estabelecimento de arranjos institucionais e direitos de proprie-
dade que criam um incentivo para canalizar o esfor¢o econdmico individual
para atividades que aproximam as taxas privadas e sociais de retorno” (North;
Thomas, 1973, p. 5).

North coloca no centro da sociabilidade humana as institui¢oes, a orga-
nizagdo e as representacdes mentais e ndo unidades auténomas, atomizadas,
independentes e soberanas como a teoria neocldssica. Isso permite a andlise do
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desenvolvimento considerando historicamente a matriz institucional das so-
ciedades. Ao dar importéncia as instituigdes, North considera o mercado como
institui¢des e ndo como espago neutro de trocas. Portanto, o mercado néo re-
flete somente um sistema universal de formagdo de precos, e sim, construgdes
sociais que refletem o ambiente institucional.

Os conceitos de instituicdes e organizagdes para Douglass North

A principal proposi¢ao da Nova Economia Institucional (NEI) é que as
institui¢des politicas e econémicas de uma sociedade se formam com diferen-
tes graus de eficiéncia entre as sociedades para resolver o problema da coope-
ragdo entre os agentes. Torna-se importante, portanto, compreender como as
fricgoes, que sdo resultados da interagdo humana, podem produzir resultados
tao amplamente divergentes.

De acordo com North (1993, p. 46), a razdo destas fric¢des estd na exis-
téncia de incertezas (proprias do meio) e na capacidade limitada dos seres
humanos na tomada de decisdes, devido a assimetria no acesso as informa-
¢oes. Neste caso, as ideias e ideologias conformam as constru¢des subjetivas
que os individuos empregam para compreender o mundo, o que, para a teoria
neoinstitucionalista, implica na existéncia dos chamados custos de transagio.
Os custos de transagdo estdo relacionados com as dificuldades de se garantir a
exclusividade e o respeito aos direitos de propriedade dos objetos envolvidos
nas transacoes.

Estes direitos de propriedade sao aqueles que os individuos se apropriam
em fun¢do dos frutos decorrentes de seu proprio trabalho e do uso dos bens
e direitos que possuem. A apropria¢do é uma fun¢io das normas legais, das
formas organizacionais e do cumprimento obrigatério de normas de conduta,
enfim do marco institucional. E, “um conjunto de institui¢des politicas e eco-
nomicas que ofereca transagdes de baixo custo viabiliza a existéncia de mer-
cados de produtos e fatores necessarios ao crescimento econémico” (North,
1998, p. 8). Com relagio aos custos de transacéo, estes podem ser divididos em
dois tipos.

Os primeiros sdo os custos de mensurag¢io, que se relacionam as dificul-
dades dos agentes em definir claramente o objeto da transacdo. Os segundos
sdo as dimensodes dos custos de propriedade, que por sua vez, referem-se a in-
certeza que os agentes tém com relagdo a propriedade do bem a ser trocado, e,
portanto relacionam a problemas de legitimidade da transagéo a ser efetuada.
North afirma ainda que
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aredugdo dos custos de transagao (custos estes que diminuem a eficiéncia econdmica),
pode ocorrer, seja através do estabelecimento de contratos e distribui¢do mais eficien-
te de direitos de propriedades, bem como por meio de tradi¢cdes de trabalho duro,
honestidade e integridade, permitindo o intercimbio complexo e produtivo (North,
1998, p. 8).

Como o bem-estar de uma sociedade esta relacionado com a quantidade
e o valor das transagdes econdmicas que sdo efetuadas, em situagdes onde os
custos de transagdo sdo elevados, os agentes econdmicos reduzem seu nivel
de comércio, reduzindo, portanto seu nivel de bem-estar. Isto ocorre porque
alguns recursos podem ser desviados de finalidades produtivas, sendo empre-
gados para verificar o andamento das transacdes. Em sociedades fundadas em
densas redes de relagdes, por exemplo, os custos de produgio sdo altos e os
custos de transacdo baixos.

Em grande medida, os custos com a verificagdo e com a garantia dos direi-
tos de propriedade podem ser reduzidos quando os vinculos entre as pessoas
possuirem natureza pessoal. Este tipo de transacio personalista (fundada em li-
mita¢des voluntdrias e no ostracismo) em sociedades mais complexas, no entan-
to, é ineficiente por aumentar os custos das organizagdes. Isto é, numa sociedade
com mercado de capitais desenvolvido e empresas que empatam grandes quanti-
dades de capital fixo, exige formas de intercAmbio cada vez mais impessoais.

Assegurar direitos de propriedade requer, entdo, organismos politicos e ju-
diciais que efetiva e imparcialmente fagam cumprir contratos através do espago
e do tempo (North, 1993, p. 13). Além disto, existem ambientes institucionais
altamente personalizados, em termos politicos principalmente, onde as em-
presas se veem obrigadas a assumir custos adicionais, simplesmente para nio
serem preteridas por outras concorrentes.

Uma caracteristica muito importante do mundo moderno, entretanto,
é a de que os custos de transa¢do aumentam em func¢do da maior complexi-
dade do intercAmbio economico e que os custos de produgdo caem devido a
tecnologia empregada e ao aumento da escala de producio. Nestas socieda-
des, as trocas sdo impessoais, com elevado grau de especializagdo e divisdo
do trabalho, demandando uma maior intervencio deliberada na formulagdo
de institui¢oes.

Para a teoria neoinstitucionalista, portanto, diante do quadro de incertezas e
elevados custos de transagéo, existem arranjos que coordenam as agoes coletivas
e promovem a estabilidade requerida para o intercAmbio humano. Estes arranjos
sdo as chamadas institui¢des, ou as regras do jogo em uma sociedade, que con-
formam os incentivos para os agentes e as organizagdes atuarem dentro dos seus
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fins especificos. As institui¢des consistem de regras formais, limitagdes informais
e os mecanismos efetivos de cumprimento de regras, constituindo-se num arca-
bougo imposto pelo ser humano a seu relacionamento com os outros.

As institui¢des devem nao somente promover a avaliagdo dos direitos de
propriedade a baixos custos e legislacdo sobre concordatas, como também ofe-
recer incentivos que estimulem decisdes descentralizadas e mercados efetiva-
mente competitivos (North, 1998, p. 11).

Por sua vez, as organizagdes compdem-se de grupos de individuos dedi-
cados a alguma atividade executada com um determinado fim. As limitagoes
impostas pelo contexto institucional (ao lado de outras restricoes normais a
qualquer economia) definem o conjunto de oportunidades e, portanto, o tipo
de organizag¢des que serdo criadas (North, 1998, p. 11) e diversificam-se con-
forme sua funcio, ou seja, firmas, partidos politicos, 6rgdos governamentais
escolas etc. e buscam sobreviver no ambiente institucional competitivo através
da especializacio do conhecimento do contexto institucional onde atuam.

As organizagdes ndo sé investem diretamente na aquisi¢do de habilidades
e conhecimentos como também canalizam indiretamente, através do processo
politico, os investimentos publicos para as dreas de especializacdo onde atuam
com maior especializagdo (North 1998, p. 12). Nesse sentido, para o autor, o
elemento cultural é de fundamental importincia no desempenho econémico.
E a ideologia tem papel central, tanto nas op¢des politicas como na compreen-
sdo das escolhas individuais que norteiam o desenvolvimento econdémico e,
consequentemente, geram custos e imperfeigdes nos mercados, influenciando
na atuagdo das organizacdes em determinado momento histérico. As organi-
zagdes econdmicas ou politicas competem para transformar as institui¢des da
maneira que mais convém aos seus interesses (North, 1998).

O contexto institucional onde atuam as organizac¢des influencia a atuagéo
destas num determinado ambiente. As organiza¢des, por sua vez, também in-
fluenciam a evolugdo das institui¢des e sdo atores importantes no processo de
mudanga institucional (North, 1998).

PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS: QUESTOES
NORTEADORAS, HIPOTESES, VARIAVEIS DA PESQUISA E
ANALISE DOS DADOS

A identifica¢io dos atores afetados pela politica foi realizado através da ob-

servagio direta do pesquisador e de informagdes documentais nas Secretarias
de Urbanismo. A obtenc¢do dos dados pautou-se, principalmente, pela aplica-
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¢do de questiondrios para a coleta de dados da pesquisa de todos os agentes.
Para os membros da cooperativa, tentou-se aplicar questionarios direcionados
com o objetivo de identificar a percep¢do deles em relagdo as mudangas no
aterro sanitario do Aurd. Ocorreram dificuldades em coletar dados através dos
questionarios, devido aos catadores ndo aceitarem respondé-los. O receio era
a presenca frequente da PMB no local, o que inibia a expressao dos catadores
por escrito, pois temiam represalias e a exclusdo do projeto.

Sugeriu-se entdo, obter dados, através das reunides da dire¢do da coope-
rativa, que eram realizadas com frequéncia, e em conversas informais grava-
das antes da chegada das equipes do projeto, o que foi aceito pelos catadores.
Em 2001, existiam 39 socios fundadores da Coopta, acrescido de mais dois
sdcios que entraram posteriormente. Houve o falecimento de um sdcio, por-
tanto, o nimero de socios totalizava 40 pessoas no periodo da pesquisa. Desse
total entrevistou-se 30 catadores em cerca de 20 horas de conversas gravadas.
Consultou-se também, 20 atas de reunido da cooperativa com o objetivo de re-
lacionar os encaminhamentos das decisdes e a opinido dos catadores expostas
nas reunioes.

Os dados sobre a percepgio do Poder Publico em torno das mudangas
foram levantados através de questiondrios semiestruturados aplicados aos téc-
nicos do projeto social, que responderam a trés questionarios. Porém, desses
trés questionarios, dois foram excluidos por constarem de respostas com forte
teor politico partidario, o que néo era o objetivo da pesquisa. Os dados gerais
sobre o projeto de engenharia foram levantados através de uma visita técnica
ao local em 9/10/2005. Nesta visita, o gerente do projeto atendeu ao pesqui-
sador e ao orientador da pesquisa, fornecendo dados sobre o funcionamento
geral do projeto.

Quanto a visio sistémica da politica, na visdo do Estado, os dados foram
obtidos através de um longo questiondrio enviado a Ivanize Carvalho, ex-dire-
tora geral da Sesan, que forneceu informagdes sobre as mudangas propostas e
as dificuldades enfrentadas pelo Poder Publico no planejamento e na execu¢ao
das mudangas e na atuagdo do colegiado como principal arranjo institucional
no processo de mudanga.

As questoes levantadas durante as entrevistas abordaram aspectos espe-
cificos de cada agente envolvido no processo, a fim de identificar a percep¢io
desses agentes frente as mudangas a que estavam sendo submetidos. As en-
trevistas gravadas tiveram cerca de uma hora cada uma e foram seguidas de
visitas do pesquisador aos locais citados pelos agentes, como ¢ o caso das de-
nuncias contra os balanceiros. Essas visitas foram fundamentais, tanto para o
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enriquecimento dos dados empiricos, como para a atuagido do poder publico
como agente com poder de controle sobre os demais.

As entrevistas foram transcritas no aplicativo word e analisadas, basica-
mente, através do confronto das informagdes obtidas com o referencial teérico
proposto. A andlise foi feita de acordo com as respostas fornecidas pelos entre-
vistados com a descricio literal de todos os termos utilizados pelos entrevista-
dos, mesmo que, alguns desses termos, as vezes, ndo permitam o entendimento
imediato por parte do leitor, o que serd esclarecido na andlise. Os dados foram
obtidos no periodo de maio de 2002 a dezembro de 2004.

A complexidade que envolve a realidade do aterro sanitério do Aurd exigiu
um esfor¢o considerdvel no sentido da flexibilizacdo das ferramentas metodo-
légicas para coleta de dados. Fatores como o receio dos catadores em fornecer
informacgdes devido a presenga do Poder Publico no local, um nimero significa-
tivo de catadores analfabetos, o discurso permeado de partidarismo politico por
parte de alguns técnicos e a agressividade de catadores por motivos diversos.

Nesse sentido, a escolha de método qualitativo de andlise dos dados da
pesquisa com o referencial tedrico foi necessaria, pois possibilitou a compreen-
sao das rotinas e acordos construidos pelos agentes e como eles compreendem
a politica a partir dessa viséo.

A analise dos procedimentos adotados visando as mudangas foi realizada
através de testes das hipoteses. Para isso, partindo do referencial tedrico sobre
os temas da pesquisa, foram manipulados varios documentos tais como: docu-
mentos da cooperativa, relatérios dos parceiros institucionais, alguns valores
de convénios firmados para a qualificagdo dos catadores e os dados da pesquisa
empirica. Como resultado, algumas variaveis foram consideradas na analise:

a) a capacidade de intervencao estatal: estd relacionada a atuagdo do poder
publico municipal como agente capaz de aglutinar os demais atores e as orga-
nizagdes estatais, ou seja, como instituicdo com poder de decisdo sobre outras
institui¢oes envolvidas; b) atuagdo das organizacdes e visdo dos atores: aborda
a visdo dos atores envolvidos na construcgio da politica, suas frustracoes e ex-
pectativas quanto as mudangas; c) arranjos institucionais e gestdo da politica:
sdo os elementos que identificam o poder de deliberagio do colegiado como
principal arranjo das mudangas.

O material resultante dessas fontes diversas foi comparado com as res-
postas as questdes propostas aos varios atores através da pesquisa de campo
no sentido de obter a visdo dos varios atores quanto aos resultados das a¢oes
implantadas. As analises consideraram os dados de forma qualitativa e a in-
terpretagdo dos mesmos foi feita considerando os cuidados necessarios com a
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precisdo nas anélises das evidéncias, no sentido de afastar, o maximo possivel,
resultados tendenciosos na pesquisa (Yin, 2001, p. 132).

ANALISE INSTITUCIONAL DAS MUDANCAS

As mudancgas no lixdo do Aurd tinham, portanto, como pano de fundo
o compromisso politico pautado em politicas publicas de inclusdo social sob
uma nova perspectiva administrativa que tem suas raizes no Brasil nas mudan-
¢as ocorridas apds o regime militar e no processo de redemocratizagdo do pais,
que tem seu auge com a Constituicdo de 1988. Nesse sentido, o processo de re-
defini¢do da a¢do do Estado no Brasil, em particular de sua acdo na drea social,
teve como um de seus marcos iniciais a elei¢do de governos estaduais de oposi-
¢do em 1982, embora, como afirma Farah (2001), estes ainda estivessem forte-
mente condicionados pelo arcabouco institucional do periodo autoritario.

Ante o exposto, é pertinente considerar que as mudangas ocorridas no
lixdo do Aurd sio reflexos de uma politica mais ampla, de um governo que pre-
tendia mudancas significativas na realidade da cidade. Portanto, a presenga do
poder publico, através de suas organizagdes, tenta implantar politicas publicas
com um carater politico-ideologico diferente dos governos anteriores.

Douglass North, ao teorizar sobre instituicoes politicas, afirma que elas
modelam o desempenho econdmico, porque definem e implantam as regras
econdmicas. Portanto, parte fundamental de uma politica de desenvolvimento
¢ a criagdo de institui¢des politicas que por sua vez criem e fagam cumprir os
direitos de propriedade eficientemente. Nessa perspectiva, as mudangas no li-
x30 do Aura tém como elemento estruturante uma nova visao da gestdo dos re-
siduos solidos, onde o foco das politicas deixa de ser o residuo como problema
e passa a ser a possibilidade de inclusio social dos catadores. Com esse objetivo
¢ que foram realizadas as mudangas.

O carater intersetorial do projeto envolveu praticamente todas as secreta-
rias municipais no sentido de unificar as ferramentas necessarias no enfren-
tamento das questOes inerentes ao projeto (saude, educagio, transporte, in-
fraestrutura, organizagdo dos catadores etc.). A estruturagio da acdo conjunta
das secretarias necessitava de uma coordenacio, ji que a prioridade dada ao
projeto por parte do governo exigia uma agilidade administrativa que pudesse
materializar uma intervengéo unificada.

Esse tipo de intervencdo nio tinha precedente na administracdo munici-
pal, que estava estruturada de forma burocratica e descentralizada. A Secretaria
de Saneamento era exemplo dessa pratica, pois atuava de forma auténoma e
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isolada com atribuicoes especificas, e deveria passar por um processo de mu-
dan¢a. Mas, como mudar praticas tdo arraigadas que norteiam as agdes das
organizagdes estatais?

Andlise institucional do colegiado gestor do projeto social do Aurd

O executivo municipal pensado como institui¢do com capacidade regula-
dora de papéis, normas e valores e, ainda, com a fun¢éo de diminuir os custos
de transformagdo e de transag¢do para tornar mais previsivel o comportamento
dos atores (North, 1993; 1998), chamou para si a responsabilidade da criagdo
do que seria o ambiente institucional® para viabilizagdo das a¢oes.

Nesse sentido, o colegiado foi criado com objetivo de garantir a participa-
¢do de todas as organiza¢des municipais e demais atores na execugdo de agdes
que materializassem a politica. Portanto, um arranjo institucional importante,
pois significava a instancia maior da intervencao, reflexo de um novo olhar do
Estado para solugdo das questdes sociais, principalmente no que se refere a or-
ganizacdo dos catadores. North afirma que “a organizacao econémica eficiente
constitui a chave para o crescimento” e implica em arranjos institucionais e
direitos de propriedade que criam um incentivo para canalizar o esfor¢o eco-
ndmico individual para atividades que aproximam as taxas privadas e sociais
de retorno (North; Thomas, 1991, p. 5).

Considerando que mudanca organizacional se da no sentido estrutural
formal, na cultura organizacional, nas metas, programas e missdes das orga-
nizagdes, portanto mudangas de regras formais e informais, diferente de um
arranjo administrativo, a atuagdo do colegiado foi, ou deveria ser, no sentido
de garantir custos de transformagéo e de transagdo alternativos aos custos até
entdo praticados pelos agentes.

A entrevistada, a ex-diretora geral da Sesan, Ivanize Carvalho esclareceu
varias questdes sobre a implantacdo do colegiado, assim como sua atribuigdo
institucional e, consequentemente, suas limitacoes de atuagio, ja que o mesmo
ndo tinha ascendéncia nas decisdes internas das organizacdes municipais. As
decisdes tomadas no colegiado eram acatadas pelas secretarias, mas as agdes
eram setorizadas e executadas conforme as estruturas internas destas.

Na estrutura do colegiado, nas palavras de Ivanize Carvalho, a Sesan e a
Funpapa eram as principais referéncias do projeto, devido ao aporte financeiro

3 Ambiente institucional seria um conjunto de regras politicas, sociais e juridicas para a produgio,
troca e distribuicdo (Williamson, 1996).
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sob a responsabilidade dessas organizagdes. Isso coloca em xeque a equidade
dos atores evidenciada no discurso politico do executivo.

Uma estrutura criada pelo Estado para garantir a redugdo da pobreza e
risco social através de um novo modelo de custos de transformagéo e transacio
no Aura, sequer tornou-se formal. Tampouco foi capaz de criar um ambiente
institucional alternativo aquele construido historicamente pelos agentes no pe-
riodo de auséncia estatal, como foi mostrado através da visdo dos varios atores
envolvidos no projeto.

O colegiado foi implantado através de portarias internas e atas de posse, mas
nao foi oficializado juridicamente, pois néo foi transformado em decreto e envia-
do ao Legislativo municipal. Esse aspecto é importante porque caracteriza a fra-
gilidade institucional do colegiado, o que contribuiu para sua extingdo pela nova
administracdo, apesar das tentativas de manutencéo feitas ao novo governo.

O que os dados da pesquisa mostram quando refletem a percepgio dos
atores que participaram do colegiado é que, apesar de ter sido um 6rgiao que
representou um avango na tentativa de agdo conjunta, ndo conseguiu sair da
intencionalidade. A falta de uma regularidade nas respostas as demandas dos
atores representados tornou o colegiado uma instincia das prioridades do dis-
curso do executivo e ndo de seus atores. Portanto, essa falta de legitimidade
resultou na sua ndo institucionaliza¢do como arranjo institucional na perspec-
tiva de North (1998).

O colegiado como arranjo institucional com a func¢io de viabilizar as
agdes concretas da politica em questao ndo alcangou seus objetivos mais im-
portantes, que seria viabilizar a inclusio social dos catadores e suas familias e
proporcionar melhores condigdes de vida a eles, ja que foi extinto pela nova
administragéo.

Portanto, ndo se construiu uma alternativa concreta para todos os cata-
dores diante da possibilidade de coopera¢io via a economia solidéria. Isto ndo
quer dizer que o catador ndo seja solidario. O que se pode afirmar é que a soli-
dariedade construida com o sucateiro, pautada na fidelidade e ajuda mautua, é,
no momento, mais vidvel para eles que o cooperativismo.

As mudangas ndo foram legitimadas e institucionalizadas, caracterizan-
do o que Farias Filho (2005) chama de “institui¢oes forjadas” As mudangas
foram feitas de forma radical e ndo foram capazes de subjugar modelos in-
formais construidos historicamente que permaneceram na “memoria histdri-
ca” dos agentes. As mudancas ndo foram capazes de transformar as organiza-
¢Oes locais, construidas sob regras socioculturais especificas, em organizagdes
empreendedoras, do ponto de vista da economia solidaria. Ndo basta mudar as
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regras formais de uma sociedade, porque as regras informais tém papel decisi-
vo em qualquer processo de mudanca historica (North, 1998).

A institucionalizagdo das mudancas exigiria, além da continuidade das
agoes, a estabilidade das organizagdes politicas, que depende do conjunto de
normas, tradi¢des e costumes que existem no sistema politico. Esse comporta-
mento vem da relagdo que as organizagdes tém com seu entorno, com a forma
como definem suas preferéncias e como percebem a confianga (March; Olsen,
1984). Nesse sentido, as organizagdes sdo influenciadas pelas institui¢des que
delas fazem parte. No caso do Aurd, a institucionalizagdo das mudangas foi
inviabilizada por:

a) falta de confianca dos catadores em relacdo as mudangas;

b) mudangas propostas ndo proporcionaram mudangas nos valores e cren-
¢as, tanto dos catadores como das organizagdes estatais e;

¢) falta de tradigdo do sistema politico em dar continuidade em politicas
publicas de governos adversarios eleitos.

CONSIDERAGOES FINAIS

Em Belém, em 1997, foi implantada uma experiéncia de gestdo de residuos
solidos que tinha como objetivo a solugdo de dois problemas urgentes. Por um
lado, resolver o problema da destina¢do dos residuos sdlidos da cidade e, por
outro, a inclusdo social dos catadores de lixo excluidos da l6gica econémica das
relagdes de trabalho. A experiéncia teve como parametro técnico e pedagogico
experiéncias bem sucedidas em Porto Alegre e Belo Horizonte. Este trabalho
teve como objetivo analisar a politica implantada, e mostrar que o motivo do
fracasso da maioria das a¢des implantadas foi ocasionado pela ndo observagio,
por parte do poder publico, de organizacdes informais construidas historica-
mente, que acabaram por se tornar obstaculos intransponiveis as mudancas
formais.

A pesquisa mostrou que o principal arranjo institucional foi imposto de
maneira radical, transformando abruptamente, as relagdes construidas no lo-
cal pelos agentes antes da a¢do publica com objetivo de implantar mudangas
que resultassem em uma nova institucionalidade. A nova institucionalidade s
seria possivel através da destruicdo das relagdes informais. Ao desconsiderar
essas relagoes, os arranjos nao foram capazes de criar uma nova institucionali-
dade que garantisse novas perspectivas aos atores sociais envolvidos na coleta
e comercializagdo dos recicléveis. A estruturagdo do arranjo ndo foi capaz de
transformar a forma de atuacgio das proprias organizagdes estatais, o que resul-
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tou em intervengdes equivocadas e reproduzindo posturas conservadoras na
“forma de fazer”. Na perspectiva dos catadores, houve inclusive perdas finan-
ceiras para quem se envolveu diretamente com a cooperativa.

As organizagdes informais, a0 mesmo tempo em que nio tinham condi-
¢Oes socioculturais para compreender e aceitar a intervengao estatal, funciona-
ram como obstdculos as mudangas, procurando permanecer com suas relagdes
informais. Essas instituicoes informais, ao se fortalecerem, atuaram de maneira
contraria as tentativas de constru¢do de uma nova institucionalidade por parte
do Estado, ao buscar organizar o sistema socioprodutivo, conforme os resulta-
dos da pesquisa ja expostos. Os objetivos da pesquisa foram alcancados, ja que
as hipdteses que nortearam a mesma confirmaram-se. As hipdteses trabalha-
das na pesquisa foram:

a) Os arranjos institucionais que viabilizaram as mudangas foram prece-
didos de um diagndstico, que desconsiderou “organizag¢des invisiveis” nas rela-
¢des entre atores, antes da chegada do poder publico. Isso resultou em limita-
¢des no processo de organizagao dos catadores. A pesquisa demonstrou que, ao
elaborar o projeto, o poder publico se deteve somente na situagdo de exclusdo
das familias envolvidas na catagao tendo como base um diagnéstico com ca-
racteristicas meramente quantitativas e na for¢a politica de uma proposta de
governo que se propunha a fazer mudangas radicais na cidade. Essa postura
resultou em ag¢des que, apesar de refletir a vontade politica por parte do gover-
no municipal, nio foram suficientes para transformar a realidade vivida pelos
catadores.

Na verdade, ao desconsiderar os elementos de uma “economia subterra-
nea” caracterizada pela relagdo de dependéncia econémica e social do catador
em relagdo ao sucateiro e baseada nos principios do “aviamento” como produ-
tor e reprodutor dessa dependéncia, as mudancas radicais ndo foram capazes
de eliminar a presenga do sucateiro e seus atravessadores do local. Isso néo foi
possivel devido a ndo institucionalizacdo das mudangas e, consequentemente a
opc¢éo dos catadores pela relacdo mais direta com o sucateiro.

b) O projeto teve concepgdo tecnicamente avancada, mas a intervenciao
foi equivocada, reproduzindo posturas conservadoras que contribuiram para
a fragilidade dos arranjos e, consequentemente, para os resultados distantes
dos objetivos propostos com a politica. O colegiado, como principal arranjo
institucional das mudangas formais, néo foi capaz de aglutinar as organizagdes
municipais, que sio caracterizadas por posturas isoladas, com funcoes defini-
das e com divergéncias profissionais e politicas entre elas, ndo se adaptaram no
esforco de uma agdo intersetorial proposta pelo governo municipal.
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Apesar da intencionalidade do governo municipal nas mudangas, a cultu-
ra organizacional vigente na esfera municipal resultou em incompatibilidade
entre instituicdes informais e agdes de mudangas formais. A percepgdo equivo-
cada do poder publico de que as organizagdes municipais e os outros agentes
mudariam suas posturas ap6s a nova estruturagao proposta no projeto resultou
em prejuizos as agdes.

Ao final da gestdo petista, o descrédito era generalizado, entre catadores
e outros agentes, na capacidade da cooperativa como solugdo para a organi-
zagdo dos catadores. Muitos catadores qualificados estavam voltando para a
catagdo. Na gestdo atual, a degradagdo é latente e a prefeitura ja estd sendo
denunciada por institui¢des de direitos humanos por omissido quanto a volta
do trabalho infantil no Aur4, como ja demonstrado nesta pesquisa. Portanto,
o colegiado ndo se tornou uma institui¢do consolidada, reconhecida e legi-
timada pelos varios agentes do processo. O que a pesquisa apurou é que as
experiéncias bem sucedidas de gerenciamento de residuos sélidos com inclu-
sdo social estdo pautadas numa forte presenca do Estado, inclusive no mono-
polio do assessoramento dos catadores aos mecanismos de mercado. Ao abrir
mao desse monopolio, na verdade, o poder publico deixa os catadores numa
situacdo inferior frente aos sucateiros e outros atores envolvidos na cadeia de
comercializacgio.

Essa inferioridade aprofunda a dependéncia e elimina a possibilidade de
melhora nas condi¢des de vida dos catadores, ja que estes ndo tém como con-
correr num mercado bastante disputado. Na verdade, o que a pesquisa levan-
tou nas respostas dos varios atores envolvidos foi que o poder publico nio fez
os investimentos necessarios para garantir o fluxo de entrada e saida de ma-
terial e em outros setores que poderiam garantir a autogestdo por parte dos
catadores do material reciclavel.
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