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Modelos institucionais para a limpeza urbana em Sao Paulo

Samuel Ralize de Godoy

Resumo

O trabalho apresenta e caracteriza empiricamente o setor de limpeza urbana — com foco
no servico de gestdo de residuos sélidos domiciliares — no municipio de Sao Paulo.
Examinam-se com particular interesse os modelos de gestdo estabelecidos entre a
segunda metade do século XX e o inicio do século XXI. Trata-se da sintese de
resultados empiricos preliminares de uma pesquisa em andamento, cujo primeiro
achado é o de que, ao longo do tempo, S&o Paulo promoveu intensa institucionalizacdo

do setor, culminando na concessédo dos servigos e na cria¢do de uma autarquia.
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Introducéo

O que torna o setor de limpeza urbana um objeto a ser estudado pela Ciéncia
Politica? Esse setor, tal como ele existe hoje, € produto de uma série de decisdes,
disputas e intermediacdes de interesses entre atores, cujo objetivo é o de estabelecer
modelos de gestdo, ferramentas de controle e pagamento, volume de recursos alocados,
contratacdo de empresas privadas para realizar servigos, entre outras normas que
especificam modos de atuacdo dos 6rgdos publicos ou privados. Dito de outra forma,
mais que um conjunto de instrumentos ou decisdes técnicas, esse setor é produto de um
conjunto de decis@es politicas, uma vez que 0s processos de intermediacao de interesses
envolvidos geram resultados que favorecem diferentes grupos em diferentes medidas.
Entretanto, essas afirmagdes sdo mais bem compreendidas quando concluidas a partir da
empiria, por sua vez pouco estudada pela Ciéncia Politica.

Nesse sentido, este trabalho se dedica a apresentar e caracterizar empiricamente
0 setor de limpeza urbana — com foco no servico de gestdo de residuos solidos

domiciliares — no municipio de Sdo Paulo para sinalizar os caminhos pelos quais a



politica se faz presente com mais forca nas decisdes e nos modelos adotados pelo
Estado — neste caso, a municipalidade de Sao Paulo.

O trabalho procura elucidar como o Estado se organizou institucionalmente, por
meio de legislacdo e 6rgaos de administracdo direta e indireta, para prover e regular esse
tipo de servico no municipio. Examinam-se com particular interesse os modelos de
gestdo estabelecidos entre a segunda metade do século XX e o inicio do século XXI,
periodo em que se acelerou uma mudanca do papel do Estado nesse setor, ampliando a
regulacdo sobre algo que hoje se identifica como um mercado operado somente por
empresas privadas. Trata-se da formacdo de capacidades de regulacéo pelo Estado em
nivel local, o que estad relacionado a mudancas institucionais e ao proprio papel
desempenhado pelo Estado no ambito do capitalismo, em que empresas privadas
operam servicos regulados por agéncias publicas.

Para possibilitar uma plena compreensao do universo empirico a que se dirige o
trabalho, o artigo estrutura uma narrativa que define, em primeiro lugar, conceitos
preliminares associados ao problema, para entdo caracterizar os servigos de limpeza
urbana e gestdo de residuos solidos domiciliares em Sdo Paulo. Em sequéncia, o0
trabalho examina a constru¢do do arcaboucgo institucional do setor e os modelos
adotados ao longo do tempo, destacando alguns dos principais desafios impostos a
municipalidade. A essa altura, e finalmente, sera possivel identificar os loci em que
aparece a politica por tras da politica publica e denominar algumas das tarefas de uma
agenda de pesquisa sobre o tema.

Este trabalho sintetiza alguns dos resultados empiricos preliminares de uma
pesquisa em andamento, cujo primeiro achado € o de que, ao longo do tempo, a
municipalidade de Sdo Paulo promoveu intensa institucionalizagdo do setor de limpeza
urbana, o que culminou na escolha pela concessao dos servicos em 2004, bem como na

simultanea criacdo de uma autarquia para regular a nova concessao.
Conceitos preliminares
No inicio do século XX, o municipio de So Paulo produzia 100 toneladas de

residuos sélidos por dia, em média (SAO PAULO, 1992, p. 2). Atualmente, o volume
de residuos coletados ja supera 20.000 toneladas diarias (SAO PAULO, 2014, p. 8). O



grande aumento do volume de residuos tem a ver com aspectos demograficos — Séo
Paulo experimentou crescimento populacional vertiginoso ao longo do ultimo século —
mas também com o préprio desenvolvimento dos processos de industrializacdo, que
transformou a oferta de bens de consumo e os sistemas produtivos em natureza e em
escala, gerando impactos na quantidade e no tipo de residuos gerados.

Para além de representarem um “excedente” do consumo e da producdo, 0s
residuos sélidos estdo associados também a questbes politicas, sociais, econdmicas e
ambientais, sobretudo no contexto da grande metropole, em que o problema da
destinacdo do lixo encara fatores de complicagdo associados ao espaco: coletar o lixo e
destind-lo devidamente requer ndo s6 um grande nimero de equipamentos e forca de
trabalho, mas também muito espaco (sobretudo quando a principal forma de destinacdo
final dos residuos ainda € o aterramento sanitario).

Tudo isso influencia a viabilidade das solucdes disponiveis para lidar com o
problema dos residuos solidos. Alids, o proprio vernaculo associado a questdo dos
residuos é influenciado por todos esses aspectos. Prova disso esta na propria ideia de
residuos sélidos, que em si mesmos séo o0 objeto dos servigos de limpeza urbana: trata-
se da coleta de lixo ou da gestéo de residuos solidos?

Parte importante da literatura em disciplinas como a Geografia Humana
(FIALHO, 1998; FIALHO, 2012), a Ciéncia Ambiental (JACOBI, 2006), a
Administracdo Publica e o Design (SANTOS, DIAS & WALKER, 2014), além da
literatura mais técnica produzida pelas entidades do setor, se dedicou, entre outras
tarefas, a diferenciar esses dois conceitos. Apesar de frequentemente tratados como
sinbnimos, ambos 0s termos remetem a ideias distintas e, por esta razdo, o termo
‘residuos solidos’ tem substituido seu falso equivalente ‘lixo’ no que concerne as regras
mais recentes adotadas em nivel federal, estadual e municipal.

A norma brasileira NBR n° 10.004, publicada em 1987 pela Associacdo

Brasileira de Normas Técnicas (ABNT), definia ‘lixo’ como:

restos das atividades humanas, considerados pelos geradores
como indteis, indesejaveis ou descartaveis, podendo apresentar
se no estado sdlido, semi-solido ou liquido, desde que ndo seja
passivel de tratamento convencional (ABNT, 1987, grifo nosso).




O termo ‘lixo’ também era definido no Artigo 2° da Lei Municipal n° 10.315 de
1987, de Sao Paulo, como “conjunto heterogéneo constituido por materiais sélidos
residuais, provenientes das atividades humanas”.

Entretanto, a ultima revisdo da mesma NBR n° 10.004, publicada em maio de
2004, eliminou de seu texto o termo ‘lixo’. A nova norma ndo pressupde residuos como
indteis, indesejaveis ou descartaveis — em vez disso, ela fornece elementos que

permitirdo diferenciar ‘residuos’ e ‘rejeitos’, e define ‘residuos sélidos’ como:

residuos nos estados sélido e semi-sélido, que resultam de
atividades de origem _industrial, doméstica, hospitalar,
comercial, agricola, de servicos e de varricdo (ABNT, 2004,
grifo nosso).

A diferenciacdo entre ‘residuo’ e ‘rejeito’ foi esclarecida no Artigo 3° da Lei
Federal n° 12.305 de 02 de agosto de 2010, que instituiu a Politica Nacional de
Residuos Sdlidos (PNRS) e estabeleceu uma nova tendéncia para a gestdo de residuos
solidos no Brasil. Conforme a nova legislagdo, os rejeitos sdo residuos sélidos que,
“depois de esgotadas todas as possibilidades de tratamento e recuperagdo por
processos tecnoldgicos disponiveis e economicamente vidveis, ndo apresentem outra
possibilidade que ndo a disposi¢do final ambientalmente adequada” (BRASIL, 2010,
Art. 3, XV). Ja os residuos sélidos (que incluem os rejeitos) correspondem a qualquer
material, substancia, objeto ou bem descartado resultante de atividades humanas
(BRASIL, 2010, Art. 3, XVI).

Os residuos solidos podem ser classificados quanto as suas caracteristicas fisicas
(liquido, solido, semissdlido), quimicas (composi¢do gravimétrica, ou do que consiste a
matéria de cada residuo), sua periculosidade (perigosos, ndo perigosos, inertes) ou sua
origem (domiciliar, de limpeza urbana, industrial, de estabelecimentos comerciais, de
servicos de salde, de construcdo civil, de servicos de transportes, de mineracao,
agrossilvopastoris). As classificagfes de residuos sdo fornecidas por normas como a
NBR n° 10.004 e a Lei Federal n° 12.305 de 2010 e operacionalizadas pelos 6rgdos
municipais aos quais compete regular e prover, diretamente ou sob o regime de
concessao ou permissdo, os servicos de limpeza publica.

Esses orgaos municipais determinam qual é o tratamento adequado para cada

tipo de residuo conforme suas caracteristicas fisicas, sua composicdo quimica, sua



periculosidade e sua origem. Com base nisso, eles organizam os servigos de limpeza
urbana, ou também limpeza publica, que dizem respeito ao esforco de remocéo,
transporte e destinacdo de residuos solidos e outros objetos deixados em vias publicas,
bem como de promover a limpeza e conservacdo de espacos e equipamentos publicos
em geral, evitando riscos a seguranca e a salde publica e preservando a paisagem
urbana. No municipio de Sao Paulo, o 6rgdo responsavel por esse setor é a Autoridade
Municipal de Limpeza Urbana (AMLURB), érgéo vinculado a Secretaria Municipal de
Servigos (SES), e a principal norma que regulamenta o sistema de limpeza urbana é a
Lei Municipal n® 13.478, de 30 de dezembro de 2002. Entre outras disposicoes, é esse
instrumento que determina os servicos e atividades que integram o sistema e diferencia
aqueles que devem ser prestados em regime publico (isto é, aqueles cuja execucao é de
responsabilidade da municipalidade) e aqueles que competem ao regime privado (de
responsabilidade do gerador do residuo), com base nas classificacfes de residuos. Os
servigos prestados em regime publico, cuja execucdo é contratada e custeada pela

municipalidade, sdo classificados em trés tipos:

1. Servigos divisiveis: atividades de coleta, transporte, tratamento e
destinacao final de residuos sélidos e materiais de varredura residenciais,
residuos solidos ndo residenciais (de estabelecimentos publicos,
institucionais, de prestacdo de servicos, comerciais e industriais, entre
outros, ndo perigosos, até duzentos litros por dia), inertes (entulhos, terra
e sobras de materiais de construcado, até cinquenta quilogramas por dia),
residuos de servigos de saude, restos de moveis, colch@es, utensilios,
mudancas e outros similares, em pedacos, até duzentos litros, residuos
solidos originados de feiras livres e mercados e outros que vierem a ser
definidos por regulamento pela AMLURB;

2. Servicos indivisiveis essenciais: limpeza e conservagdo de bens de uso
comum do municipio, varricdo e asseio de vias, viadutos, elevados,
pracas, tuneis, escadarias, passagens, vielas, abrigos, monumentos,
sanitarios e outros logradouros publicos, raspagem e remocédo de terra,
areia, e quaisquer materiais carregados por aguas pluviais para ruas e

logradouros publicos pavimentados, capinacdo do leito das ruas,



condicionamento e coleta do produto resultante da capinacéo, irrigacdo
das vias e logradouros publicos urbanos ndo pavimentados, limpeza e
desobstrucdo de bueiros, bocas-de-lobo, pogos de visita, galerias pluviais
e correlatos, remocgédo de animais mortos de propriedade ndo identificada
de vias e logradouros publicos, limpeza de areas publicas em aberto e
limpeza de areas e tanques de contencdo de enchentes; e

3. Servicos indivisiveis complementares: outros servicos que tenham

natureza paisagistica ou urbanistica.

Ja os servicos prestados em regime privado, cuja contratacdo e custeio ficam a
cargo do gerador do residuo, embora também sejam regulamentados e fiscalizados pela

AMLURB, incluem coleta, transporte, tratamento e destinacéao final de:

1. Residuos solidos ndo perigosos que excedam a duzentos litros por dia;

2. Residuos inertes, entre os quais entulhos, terra e sobras de materiais de
construcdo que excedam a cinquenta quilogramas por dia;

3. Residuos perigosos, em qualquer quantidade, excetuados os residuos
solidos de servicos de saude; e

4. Animais mortos de propriedade identificada.

Entre os diferentes servicos de limpeza urbana existentes no municipio de Séo
Paulo, este trabalho concentra esforcos em analisar os chamados servigos divisiveis
prestados em regime publico, definidos como as atividades de coleta, transporte,
tratamento e destinacgdo final de residuos solidos residenciais, ndo residenciais (até 200
litros/dia), inertes (até 50 kg/dia), de servicos de saude, feiras livres e outros,

contratados e regulamentados pela AMLURB e operados por meio de concessoes.
Caracterizacéo do sistema
O territério do municipio de Sdo Paulo abrange uma éarea de 1.521 km2,

ocupados por 11.253.503 habitantes e 3.574.286 domicilios particulares permanentes,
segundo o Censo Demografico de 2010 do IBGE, dos quais 95,09% tém o lixo coletado



por servico de limpeza, e 4,70% tém o lixo coletado por cagamba de servicos de
limpeza. Os 0,21% restantes ddo outras destinacfes para o lixo doméstico (jogar em
terrenos baldios, logradouros, rios ou cOrregos, queimar ou enterrar). Além disso, o0
municipio possui algo em torno de 46 mil estabelecimentos industriais, 161 mil
estabelecimentos comerciais, 6.237 escolas, 2.500 agéncias bancéarias, e 526
estabelecimentos de servicos de sadde (SAO PAULO, 2014).

Conforme o Plano de Gerenciamento Integrado de Residuos Solidos do
Municipio de Sado Paulo (PGIRS), publicado em 2014 pela Prefeitura Municipal, em
2012 foram geradas quase 7,4 milhGes de toneladas de residuos, o equivalente a uma
média de 20,1 mil toneladas por dia, das quais 10,5 mil toneladas por dia (52% do total)
correspondiam a residuos sélidos domiciliares. Isso equivale a geracdo média de 1,1
quilograma de residuos por habitante por dia, com variagdes entre diferentes regides do
municipio. O restante é composto por residuos oriundos de feiras livres (296 toneladas
por dia), limpeza de ruas e logradouros (1,14 mil toneladas por dia), limpeza das
estruturas de drenagem (2,2 mil toneladas por dia), lodo das estac¢des de tratamento (805
toneladas por dia), entulho (4,3 mil toneladas por dia), residuos volumosos (619
toneladas por dia), poda de arvores (137 toneladas por dia) e residuos de servicos de
satide (101,3 toneladas por dia), predominando os residuos domiciliares (SAO PAULO,
2014). Quanto a composi¢do gravimétrica (isto é, a constituicdo fisico-quimica) dos
residuos domiciliares, 51% séo organicos, 35% s&o secos e 14% sao rejeitos.

Os grandes geradores — isto &, aqueles estabelecimentos que se enquadram no
regime privado de gestdo de residuos por ultrapassarem os limites quantitativos diarios
estabelecidos pela Lei Municipal n° 13.478 de 2002 — totalizam aproximadamente 8.000
estabelecimentos cadastrados junto a AMLURB, e sdo servidos por mais de 90
empresas autorizadas a prestar os servigos privados de coleta, transporte e destinagédo
final de residuos solidos (SAO PAULO, 2015).

A coleta de residuos solidos domiciliares indiferenciados (isto €, ndo segregados
para a coleta seletiva) no municipio, porta a porta, ocorre de segunda a sabado, nos
periodos diurno e noturno, e emprega 351 caminhdes compactadores, com guarnicao de
motorista e trés coletores, totalizando cerca de 1.400 trabalhadores. Em favelas e outras
areas de dificil acesso, a coleta é feita por meio de cacambas metélicas ou contéineres
cujo contetdo € posteriormente transferido aos caminh@es de coleta. Cada caminhao



possui uma rota pré-estabelecida pela AMLURB e pela empresa que presta o servico, e
€ monitorado em tempo real por meio de um sistema de posicionamento global (GPS)
através do Sistema Informatizado de Fiscalizacdo dos Servigos de Coleta de Residuos
(FISCOR). O servico é realizado por duas concessionarias: Loga Logistica Ambiental
de S&o Paulo (Agrupamento Noroeste) e EcoUrbis Ambiental (Agrupamento Sudeste).

Uma vez que os caminhdes tenham coletado os residuos domiciliares, eles
seguem para unidades de pesagem localizadas junto as trés estacdes de transbordo do
municipio (Vergueiro e Santo Amaro, operadas pela EcoUrbis, e Ponte Pequena,
operada pela Loga), nas quais os residuos sdo temporariamente depositados e entdo
transferidos a caminhdes basculantes de grande porte, que por sua vez transportam 0s
residuos até os aterros sanitarios para disposicao final.

Dois aterros estdo em operagédo: o aterro CTL, em S&o Mateus (regido Leste do
municipio de S8o Paulo), recebe os residuos depositados nas estacdes de transbordo
Vergueiro e Santo Amaro. Ja o aterro CTR Caieiras, no municipio de Caieiras, que faz
divisa com o municipio de Sao Paulo, recebe os residuos da estacdo de transbordo Ponte
Pequena. Estdo em planejamento uma nova estacdo de transbordo e um novo aterro
sanitario para o agrupamento noroeste, operado pela Loga.

As empresas concessionarias também sdo responsdveis por monitorar e
recuperar as areas de aterros encerrados, isto é, aqueles que embora ndo recebam mais
residuos ainda produzem gases advindos do processo de decomposicdo da matéria
organica la depositada. A EcoUrbis administra os aterros municipais desativados Sdo
Jodo e Santo Amaro. A concessionaria Loga administra o aterro sanitario desativado
Bandeirantes, em Perus, e faz a manutencgéo do aterro desativado de Vila Albertina.

Somente em 2014, os contratos de concessdo de servigos divisiveis
representaram um custo de R$ 947 milhdes aos cofres municipais (SAO PAULO,
2014), o que corresponde a cerca de 2% do orcamento municipal daquele ano.

Como se trata de servigos prestados por meio de concessdes, a Lei Municipal n°
13.478 de 2002, assim como a legislacdo federal concernente ao tema, prevé a
possibilidade de cobranca de taxas dos municipes para custear o sistema. Entretanto,
como serd tratado mais a frente, a cobranca da taxa foi suspensa, sem perspectiva de
retomada. Dessa forma, a recuperagé@o de custos e sustentacdo econdmica para a gestao

dos residuos s6lidos no municipio tem sido planejada fundamentalmente sobre uma



perspectiva de reducdo da quantidade de residuos a ser gerida, com medidas de
educacdo ambiental para a reducdo do descarte, a separacdo dos residuos e sua
reciclagem e a logistica reversa, por exemplo (SAO PAULO, 2014), o que coloca em
discussdo as diretrizes estabelecidas pela PNRS e pelo PGIRS, inclusive para a incluséo

de catadores de materiais reciclaveis no sistema por meio de cooperativas.

Origens do setor de limpeza urbana

A historia dos servicos de limpeza urbana de Sdo Paulo coincide com a histdria
da ocupacédo e do crescimento da cidade. Os locais para descarte de residuos sélidos
residenciais foram fixados pela primeira vez em 1821 pela Camara Municipal de Sao
Paulo (SAO PAULO, 1992), que também obrigou os municipes a manterem limpas as
fachadas dos imdveis. Em 1855, por causa de uma epidemia de célera (MIZIARA apud
SILVA, 2010, p. 25), foram proibidos “depositos de lixo, d4guas estagnadas ou materiais
corruptos ou de facil corrupg¢ao” no interior dos imoveis.

O Cadigo de Posturas de S&o Paulo de 1875 dedicava seu Titulo V a limpeza e
desobstrucao de ruas e pracas, conservacdo de calcadas, estabelecendo a obrigatoriedade
de os habitantes manterem limpas as fachadas, calcadas e sarjetas, proibindo a queima
de lixo e o despejo de esgoto nas vias publicas e proximo a corpos d’agua, o langamento
de objetos nas vias e calgcadas e prevendo multas aos infratores (PMSP apud SILVA,
2010, p. 26). Todavia, uma politica sanitaria mais completa surgiu somente em 1891,
com a criacdo do Conselho de Saude Publica do Estado de S&o Paulo, responsavel por
realizar estudos demogréaficos e estatisticos. Foi a partir desse momento que se passou a
medir sistematicamente o volume de residuos solidos urbanos recolhidos, incinerados e
dispostos em aterros, e também quando se passou a caracterizar os residuos conforme
sua composicdo. O Conselho ainda dividiu o territério municipal em distritos
(MIZIARA apud SILVA, 2010, p. 27). Tudo isso contribuiu para a elaboragdo do
Cddigo Sanitéario do Estado, em 1894.

O primeiro contrato de prestacdo de servigos de limpeza urbana em S&o Paulo
foi firmado em 1869, com duracdo de dois anos, e servi¢o realizado por meio de
carrocas com tracdo animal (ABLP apud SILVA, 2010, p. 26). Em 1892, um novo
pacote de servicos de limpeza urbana foi contratado junto ao setor privado. A empresa



deveria realizar a varricdo noturna de logradouros, a limpeza de bueiros e bocas-de-
lobo, a coleta de residuos sélidos de mercados, a incineracdo dos residuos, a irrigacéo
de vias publicas, a remocao de animais mortos, a limpeza e desinfec¢do de mictorios e a
coleta de residuos domiciliares em horarios pré-fixados (ABLP apud SILVA, 2010, p.
28-29). Tratou-se da primeira contratacdo de todo o conjunto de servigos de limpeza
publica numa determinada area do territério municipal. Todavia, 0s servi¢os prestados
entre fins do século XIX e inicio do XX foram avaliados como algo “lento, insuficiente
e perigoso”, segundo um relatorio de avaliagdo elaborado a pedido do Servigo Sanitério
de S&o Paulo em 1900. Aquela época, os residuos ficavam espalhados pelas calgadas, as
carrocas de madeira que faziam a coleta ndo eram envernizadas ou impermeabilizadas,
de forma que ndo eram desinfetaveis e cheiravam mal. Nesse contexto, mediante o risco
da proliferacdo de doencas, o relatério defendia a incineragdo dos residuos (sugerindo-
se a construcdo de quatro fornos com capacidade para queimar 50 toneladas por dia), e
condenava a catacdo de materiais reciclaveis nos depositos de residuos — atividade que
em Sdo Paulo teve inicio em 1892 e era desempenhada por imigrantes — a0 mesmo
tempo em que o transporte dos residuos para o aterro e o incinerador era feito por meio
de um porto improvisado a beira do rio Tieté, que tambeém servia como area de
destinacao final de residuos (SILVA, 2010, p. 31-35). A contragosto das criticas, 0
contrato de prestacdo de servicos foi renovado em 1902 e novamente em 1906. Nessa
época, tiveram inicio as primeiras discussfes sobre a utilizacdo de lixo como matéria-
prima, e também as primeiras tentativas de se instituir uma “taxa sanitaria” em Sao
Paulo para custear os servicos de limpeza, taxa que entraria em vigor somente em 1911
(MIZIARA apud SILVA, 2010, p. 38).

Outra empresa privada foi contratada para prestar os servigos de limpeza em
1908, e permaneceu na operagdo desses servicos até 1913, quando foi encampada pela
Prefeitura, que também reorganizou a estrutura administrativa do municipio (CRUZ
apud SILVA, 2010, p. 39). No ano seguinte, o prefeito Washington Luis transferiu os
servigos de limpeza urbana para a nova Diretoria de Limpeza Publica, diretamente
subordinada a ele. A essa altura, a producdo diaria de residuos solidos em S&o Paulo era
de 302 toneladas, destinadas a incineradores cuja capacidade ja ndo acompanhava o
ritmo da geragdo de residuos. Por isso, o lixdo foi gradativamente se tornando o
principal destino dos residuos (MIZIARA e OGATA apud SILVA, 2010, p. 40-41).
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Ainda em 1914, o Servico de Limpeza Publica de Sdo Paulo foi organizado por
efeito do Ato n°® 721, que tipificava o lixo coletavel e ndo coletavel pelo servico
municipal, e também estabelecia que a municipalidade era obrigada a prover locais para
destinagdo final de todos os residuos, coletados ou ndo pelo servigo publico. Esse Ato
também especificava como deveria ser feito o acondicionamento do lixo pelos
municipes, e dividia o territorio urbano da cidade em quatro zonas administrativas para
a limpeza, cada uma com uma sede de servico. Quanto ao material coletado, 10,6%
eram incinerados, 23,2% eram reaproveitados como adubo, 65,5% eram depositados em
lixdes e apenas 0,7% eram destinados a industria como insumos (OGATA apud SILVA,
2010, p. 43-44). A Diretoria de Limpeza Pdblica, até entdo subordinada ao prefeito,
passou a ser subordinada ao Departamento de Higiene — e este, a Secretaria de Higiene e
Cultura — em 1945. Em 1961, a Diretoria se tornou uma Divisdo do Departamento de
Servigos Municipais, no ambito da Secretaria de Obras. Toda a execucdo do servico de
coleta ainda era de responsabilidade direta da Prefeitura.

Contudo, em 1966, o servigco comecou a voltar, gradativamente, a ser prestado
pelo setor privado, quando a empresa Terpa foi contratada para fazer a coleta na regiao
do Brooklin Paulista. A base de célculo para o pagamento da empresa era fundamentada
no namero de viagens realizadas (SILVA, 2010, p. 57-58).

Nesse mesmo ano, a estrutura administrativa do municipio foi reorganizada,
tendo sido criada a Secretaria de Servigos Municipais, na qual se enquadrava a limpeza
urbana. A secretaria contava com um corpo de engenheiros, planejadores, sanitaristas e
ecologistas. Em 1968, com a Lei n® 7.108, a Secretaria foi reorganizada, e 0s servicos de
limpeza urbana passaram a ser de responsabilidade do novo Departamento de Limpeza
Publica (LIMPU), pela primeira vez dotado de um corpo técnico proprio para planejar,
controlar e executar os servicos de coleta e gestdo de residuos.

A Figura 1 a seguir apresenta a estrutura hierarquica do LIMPU. Como se V€,
além do gabinete do diretor, havia algumas se¢des de apoio técnico-administrativo, e
somente duas divisdes técnicas para lidar com as atividades-fim do departamento. Ainda
assim, essa foi a primeira vez em que o setor de limpeza urbana contou com um

departamento inteiramente dedicado ao tema.
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Figura 1 — Estrutura hierarquica do LIMPU
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Fonte: Elaboracgéo do autor a partir da Lei Municipal n® 7.108 de 1968.

Ainda em 1968, um segundo contrato de coleta e transporte de lixo foi firmado
para a regido de Santana, e toda a coleta em Sdo Paulo passou a ser motorizada,
substituindo-se completamente a tragdo animal (SILVA, 2010, p. 62-65). Com o
aumento gradativo da coleta por empresas privadas, a estrutura burocréatica responsavel
pela limpeza publica viria a carecer de nova reestruturacdo. Desde o seculo XIX, o lixo
em Sdo Paulo tinha transitado entre as esferas de responsabilidade publica e privada.
Com toda a execucdo privatizada, seria necessario mudar a regulamentacdo do setor,
contratar empresas e fiscalizar os servicos. E nesse momento que comega uma grande

mudanca estrutural do setor de limpeza urbana de S&o Paulo.

A criacdo do LIMPURB e 0 modelo de execucéo privada

Em 1972, aproximadamente 70% do lixo de S&o Paulo ja eram coletados e

transportados por seis empresas privadas (Terpa, Pavi-Obras, Jofege, Enterpa, Lipater e
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Vega-Sopave), enquanto a Prefeitura ainda realizava a coleta diretamente nas regides de
Sé, Sdo Miguel, Mooca e Itaquera. Em 1974, a empresa Vega-Sopave foi contratada
para transformar um lixdo em aterro sanitario na regido norte do municipio, como
projeto-piloto. Aprovada a experiéncia, entre 1974 e 1979 comegaram a ser implantados
0S novos aterros sanitarios, desde entdo operados por empresas contratadas. Em 1975, o
Decreto n® 11.963 transformou a Secretaria de Servicos Municipais em Secretaria de
Servigos e Obras (SSO), e em 1976 a Lei Municipal n°® 8.491 substituiu o LIMPU pelo
Departamento de Limpeza Urbana (LIMPURB), ja com estrutura, pessoal e experiéncia
técnica acumulada para regulamentar e gerir contratos, bem como fiscalizar sua
execucao e realizar as atividades que Ihe competiam.

A criacdo do LIMPURB foi fundamental para a estruturacdo das regras, dos
procedimentos e dos modos de atuacdo do Poder Publico no setor de limpeza urbana,
exercendo papel central ndo somente nas atividades-fim que lhe competiam, mas
também servindo de referéncia regional e nacional para a limpeza publica. Por exemplo,
seus técnicos foram responsaveis por criar a Associacao Brasileira de Residuos Sélidos
e Limpeza Publica (ABLP), que a partir de 1975 publicou a Revista Limpeza Publica,
veiculo que agrega artigos técnicos sobre a gestdo e a operacdo de sistemas de limpeza
urbana em municipios do Brasil, produzidos por gestores publicos e de empresas
envolvidas no setor. A ABLP assumiu papel de importancia para 0 assunto,
estabelecendo semindrios nacionais para reunir técnicos do setor, promovendo
intercdmbios com empresas e organizacgdes publicas estrangeiras e produzindo material
de divulgacao técnico-cientifica sobre gestdo de residuos solidos.

A seguir, a Figura 2 apresenta a estrutura hierarquica do LIMPURB. Nota-se
uma grande diferenca em relacdo a estrutura de seu antecessor, o LIMPU. No novo
departamento, as atividades-fim foram segregadas em diferentes divisdes técnicas, cada
uma com secOes técnicas especializadas em determinados assuntos geridos pela
burocracia, e todas com pessoal para executar essas atividades. Outra novidade em

relacdo ao LIMPU é a existéncia de uma assisténcia juridica propria do departamento.
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Figura 2 — Estrutura hierarquica do LIMPURB
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Fonte: Elaboracdo do autor a partir da Lei Municipal n° 8.491 de 1976.

O LIMPURB contava com corpo técnico proprio, inteiramente voltado a gestdo
do setor de limpeza publica em Sdo Paulo, e com estrutura mais complexa que a do seu
predecessor, o LIMPU. Ele j& nascera com a perspectiva de gerir um setor cujos
servigos eram executados por empresas privadas contratadas pela municipalidade, que
por sua vez ja ndo operava mais as atividades de coleta e transporte de residuos solidos
diretamente. Por isso, do ponto de vista da administracdo de recursos, foi fundamental a
existéncia de uma assessoria juridica propria na estrutura hierarquica do departamento,
ja que ele também era o responsavel direto por elaborar os processos de contratacdo de
empresas e promover sua fiscalizacao.

O modelo de execucéo privada consiste em contratar uma ou mais empresas para
prestarem um servi¢co ou conjunto especifico de servigos por tempo determinado. O
Estado é o responsavel por contrata-las, investir em equipamentos publicos e fiscalizar
sua manutencdo. Sendo assim, as empresas contratadas sdo remuneradas com base em
alguma formula predefinida, que pode envolver o volume de residuos coletados e

transportados, a quilometragem percorrida para isso e 0 nimero de trabalhadores, e suas

14



atividades séo fiscalizadas pelo 6rgao publico competente. Porém, o Estado ainda é o
responsavel por investir diretamente em aterros sanitarios, sistemas de controle e
monitoramento, incineradores, estacBes e usinas de triagem de reciclaveis, entre outros,
COM recursos proprios.

O proximo marco regulatério da limpeza urbana em Séo Paulo veio com a Lei n°
10.315 de 1987, que disciplinou as atividades do setor, determinando quais eram de
competéncia da Prefeitura e quais competiam a particulares — o equivalente ao que hoje
¢ definido como regime publico e regime privado, como ja apresentado. Além do
recolhimento e da disposicdo de residuos sélidos em geral, essa lei sistematizou as
regras para a gestdo de residuos de feiras livres, o acondicionamento de lixo e
apresentacdo a coleta, a varricdo e conservacdo da limpeza de terrenos, areas livres e
outras areas urbanizadas. A partir daquele ano, toda a coleta que competia a Prefeitura
ja era realizada por empresas contratadas, bem como a gestdo dos aterros municipais.

A municipalidade reconhecia que o sistema de limpeza urbana estava defasado e
ndo seria sustentavel em longo prazo (SAO PAULO, 1989). Em 1989, os temas da
coleta seletiva e da reciclagem ganharam forga no debate publico, com a crescente
presenca de catadores de materiais reciclaveis, caminhdes de coleta clandestina e lixdes
irregulares que promoviam a triagem e a venda desse material. Ao mesmo tempo, Sao
Paulo enfrentava problemas com entulho deixado em vias publicas e lixo industrial
depositado junto aos residuos domiciliares, o que impunha dificuldades ao sistema
publico de coleta. Varias medidas foram propostas para solucionar esses problemas,
envolvendo desde a reducdo da geracdo de residuos do consumo até o aumento do
namero de incineradores. Também se comecava a falar na metropolizacdo da gestéo de
residuos, algo presente na recente Lei n° 12.305 de 2010. Outra proposta era para que a
Prefeitura encampasse uma propor¢do de 10% a 15% do servico de coleta e destinacéo
de residuos sélidos através da criacdo de uma empresa publica de limpeza urbana, e
deixasse o restante a cargo da iniciativa privada, com o objetivo de garantir precificacdo
justa no setor e modernizar os sistemas de pesagem e monitoramento da execuc¢ao dos
servigos. Tambem se voltava a falar na criacdo de uma taxa para custear o sistema, ja
que o IPTU s6 cobria uma pequena fracdo dos custos (SAO PAULO, 1989).

Em 1992 (governo de Luiza Erundina), houve uma tentativa de reestruturacdo

dos servicos de limpeza urbana (incluindo ndo somente a coleta de lixo, mas também
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varricao, capinacgdo, pintura de meio-fio e outros), com a descentralizacdo dos contratos
entre todas as administragdes regionais. A intencdo era pulverizar contratos e atividades,
democratizar o acesso de pequenas empresas — aquele momento, somente trés empresas
(Vega-Sopave, Enterpa e Cavo) operavam todos 0s servicos no municipio — e reduzir
em até 20% o valor global dos servigos. Todavia, esse modelo nunca foi colocado em
pratica, tendo sido alvo de diversas acdes judiciais movidas por empresas do setor.

Cabe destacar que, na primeira metade da década de 1990, o setor de limpeza
urbana de S&o Paulo protagonizou inimeras denuncias de irregularidades, tanto nas
licitacBes quanto na propria execucdo e fiscalizacdo dos servigos prestados, o que
rendeu in(meras reportagens’ sobre essas inconsisténcias. Até entdo, as empresas eram
remuneradas com base no volume de residuos coletados. Jacobi (2006) reporta que,
entre 1992 e 1994, as quantidades de lixo coletado reportadas aumentaram 900%.

A tentativa de descentralizacdo dos contratos de limpeza urbana foi suspensa em
1993 (governo de Paulo Maluf). Sendo assim, o0 modelo de contratagdo de empresas
prestadoras de servigos centralizada no LIMPURB prevaleceu, com contratos de grande
porte vigentes por cinco anos, e apenas quatro empresas contratadas (Vega-Sopave,
Enterpa, Cavo e CBPO), que operavam 0s servi¢cos de coleta e transporte de residuos
em sete agrupamentos da cidade (JACOBI, 2006). O debate publico ainda era permeado
pelo argumento da necessidade de se implantar uma politica de coleta seletiva e
reciclagem, visto que a disposicdo final era apontada como o principal problema do
sistema (a localizacdo de areas para implantacdo de aterros e a distancia relativa ao
centro urbano, onde se geram os residuos, impdem cada vez mais dificuldades conforme
cresce a metropole), assim como ainda se apontava a necessidade de modernizar o
sistema de gest&o de residuos, tido como defasado (SAO PAULO, 1993).

Trés Comissbes Parlamentares de Inquérito (CPI) foram instaladas na Camara
Municipal, em 1989, 1993 e 2001, respectivamente, para investigar dendncias de
irregularidades no setor de limpeza urbana. Nas investigagcdes, sobretudo naquela
promovida pela CPI de 2001, detectou-se que a maior fragilidade do sistema de limpeza
urbana até entdo envolvia a fiscalizacdo da execucdo dos servicos pelas empresas
contratadas. Na segunda metade da década de 1990, a Prefeitura contratou uma empresa

privada para informatizar o LIMPURB e implantar o Sistema de Gerenciamento

! Para mais informagdes, consultar: CASTRO, 1994a e 1994b; FOLHA DE S. PAULO, 1994; JORNAL
NACIONAL, 2004; JACOBI, 2006.
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Integrado de Limpeza Pablica (SIGIL), que envolvia melhoramentos tecnoldgicos para
monitorar os caminhdes de coleta de lixo no territério municipal e fiscalizar o volume
de lixo destinado aos aterros — entretanto, o corpo de fiscalizacdo do LIMPURB sempre
foi tido como numericamente insuficiente para promover essa atividade de maneira
satisfatoria (SAO PAULO, 2001). O relatério dessa CPI também identificou falhas na
fiscalizacéo dos servigos de varricao e atribuicdo de multas, assim como na remocao de
entulho. Também ficou apontado um conflito de competéncias entre as Administracdes
Regionais e o LIMPURB, visto que a contratacdo era feita por este ultimo, mas a
fiscalizagdo dos servicos era feita pelas primeiras. Era necessario modernizar todo o
sistema, atualizar seu marco regulatorio e criar um novo modelo de gestdo do setor, que
aumentasse o potencial de investimento em equipamentos para a coleta e a destinagéo
dos residuos coletados e fosse vidvel ao orgamento publico.

Foi nesse momento que se apresentou 0 novo marco regulatério do sistema de
limpeza publica de Séo Paulo, tornando-se a Lei Municipal n® 13.478 de 2002. A nova
legislacdo tinha multiplas missGes: superar o quadro de fragilidades detectado no
modelo vigente até entdo, oferecer condi¢bes para a modernizacdo tecnoldgica e
administrativa do sistema, aumentar o potencial de investimento em novos
equipamentos, estabelecer as bases para uma politica de coleta seletiva e reciclagem
com inclusdo de cooperativas de catadores, desonerar o orcamento publico por meio da
criacdo de um fundo de limpeza urbana, fortalecer a burocracia e o corpo técnico
responsaveis pela regulamentacdo e pela fiscalizacdo do sistema e, com tudo isso,
recuperar as condicdes ideais de operacdo do sistema de limpeza pablica e a confianca
dos cidad&os. Para isso, a nova legislacdo criou os instrumentos que entrariam em
vigéncia pouco tempo depois, e cuja maior parte vigora até os dias atuais, substituindo o
modelo de contratacdo de empresas prestadoras de servicos por um modelo de
concessdo dos servicos de limpeza publica, no qual o setor privado ndo é meramente um

operador, mas também um investidor.

O modelo de concesséo e a instalagdo da AMLURB

Em 2002 (governo de Marta Suplicy), quando foi criado o0 modelo de concesséo
dos servigos de limpeza urbana de S&o Paulo, o setor enfrentava dificuldades estruturais.
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As empresas prestadoras de servicos tinham sido contratadas por um periodo de dois
anos gue estavam terminando, os aterros em operacdo estavam com sua vida util quase
esgotada, o incinerador municipal (em fase de desativacdo) era objeto de multas por
infracbes ambientais e a qualidade das usinas de compostagem era questionada
(JACOBI, 2006).

Com a nova legislacdo, a organizacdo do Sistema de Limpeza Urbana do
Municipio de Sdo Paulo foi inteiramente transformada, desde as estruturas responsaveis
por essa contratacdo e pelo estabelecimento de metas para o setor de limpeza urbana
como um todo, até o modelo de gestdo, contratacdo e pagamento das empresas.

Em primeiro lugar, o Departamento de Limpeza Urbana, 6rgdo da administracao
direta do municipio, seria substituido pela Autoridade Municipal de Limpeza Urbana
(AMLURB), uma autarquia municipal com relativa autonomia orgamentaria em relacdo
a Secretaria Municipal de Servicos (SES), 6rgdo ao qual permaneceria vinculada. 1sso
configura a principal mudanca em relacdo ao modelo anterior: a AMLURB teria
capacidade tributaria ativa para arrecadar e fiscalizar as novas Taxas de Residuos
Sélidos Domiciliares (TRSD), de Residuos Sélidos de Servicos de Saude (TRSS) e de
Fiscalizacdo de Servigos de Limpeza Urbana (FISLURB), recursos do novo Fundo
Municipal de Limpeza Urbana (FMLU), o que também significou a necessidade de um
quadro técnico-administrativo muito maior e mais diversificado do que aquele a
disposicdo do LIMPURB.

A Figura 3, a seguir, apresenta a estrutura hierarquica da nova autarquia
municipal. Por ser um 6rgdo da administracdo indireta do municipio, ela possui uma
presidéncia e um conselho consultivo. Subordinadas a presidéncia, distribuem-se
diretorias e geréncias, cada uma com atribuicbes préprias. Embora ndo se expresse
exatamente na figura, essa estrutura representa 0 aumento de complexidade hierarquica
em comparacdo com o antigo LIMPURB, além de dar a autarquia maior autonomia

financeira para gerir seus recursos e planejar suas atividades.
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Figura 3 — Estrutura hierarquica da AMLURB
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Fonte: SAO PAULO, 2015.

Tudo isso, entretanto, era proposto em razao de uma mudanga muito maior e
mais significativa: o modelo de gestdo do sistema de limpeza urbana ndo corresponderia
mais a um regime de prestacdo de servigos por empresas contratadas para tal, mas sim
um modelo de concessdo, em que as empresas concessionarias operariam o sistema por
ao menos 20 (vinte) anos (e ndo cinco), sendo responsaveis ndo somente por coletar e
transportar residuos solidos, nem somente operar aterros sanitarios, mas sim prestar
todos os servicos divisiveis em regime publico, tal como definidos no inicio deste
trabalho. Isso inclui os servicos de coleta de residuos sélidos, seu transporte aos locais
de transbordo e destinacao final, e também a gestdo de aterros sanitarios — mas também
a implantacdo de equipamentos e frentes de trabalho para implantacdo de coleta seletiva
e triagem de materiais reciclaveis, pressupondo-se também todo o investimento
necessario para a construcdo desses equipamentos. Ao final do periodo de concesséo,
todos os equipamentos seriam convertidos em beneficio do municipio, tal como ocorre
em outras concessdes ja conhecidas nos servigos publicos.

As empresas concessionarias deveriam atender a metas de investimento durante
todo o periodo da concessdo, e mensalmente a municipalidade faria o pagamento das

parcelas referentes ao conjunto do contrato. Esse pagamento deixava de ser feito
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mediante o célculo do volume de residuos coletados ou a quilometragem percorrida, e
passava a ser feito em parcelas fixas que pressupunham todo um conjunto de servicos e
investimentos realizados. Mecanismos legais e contratuais assegurariam que, caso 0
volume de residuos coletados aumentasse em propor¢do muito alta (no caso empirico,
mais que 10% em relacdo ao ano anterior), as empresas poderiam pleitear o aumento
correspondente da remuneracdo mensal. Além disso, 0s contratos estabeleceriam que a
cada cinco anos as empresas e 0 municipio deveriam discutir o reequilibrio financeiro,
planejando investimentos e os valores repassados mensalmente as empresas.

No novo modelo, conforme estabelecido pela Lei n° 13.478 de 2002, a
AMLURB teria a competéncia para arrecadar as novas taxas (TRSD, TRSS e
FISLURB), que seriam convertidas ao FMLU, fundo gerido pela autarquia com o
objetivo de custear os servigos divisiveis em regime publico e as atividades da
AMLURB. Entretanto, em 2005 (governo de José Serra), a Lei n® 14.125 extinguiu a
cobranca da Taxa de Residuos Sélidos Domiciliares de municipes que gerassem até 200
litros de residuos diariamente (ou seja, todos os contemplados pelo regime publico),
apos intensos conflitos e questionamentos quanto ao mérito da cobranca da nova taxa
ainda na gestdo anterior (Marta Suplicy). Isso representa um revés para a autarquia, pois
0 FMLU deixa de contar com essa fonte de arrecadacdo, e o custeio dos servigos de
limpeza publica continua em certo grau dependente do Tesouro do municipio.

Outro fato de destaque diz respeito ao tempo de implantacdo da Autoridade
Municipal de Limpeza Urbana e substituicdo do LIMPURB. Apesar de, legalmente, isso
ter sido determinado em 2002, a AMLURB sé foi implantada dez anos depois, no final
de 2012 (governo de Gilberto Kassab) — enfrentando ainda alguns acertos
regulamentares que s6 possibilitaram sua implantacdo efetiva em 2013 (governo de
Fernando Haddad), por meio de decreto. Até entdo, o LIMPURB vinha agindo como
uma espécie de procurador da AMLURB para todos os atos administrativos que a ela
competiam. Entretanto, o quadro técnico-administrativo da AMLURB ainda esta
incompleto: seus técnicos e analistas de carreira ainda ndo foram admitidos.

A primeira concessdo dos servigos divisiveis de limpeza urbana em regime
publico de Sdo Paulo foi realizada em 2004, quando duas concessionarias passaram a

operar 0s servicos divisiveis por um periodo de vinte anos, renovaveis por mais vinte.
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O novo modelo de limpeza urbana em S&o Paulo pode ser entendido como um
caso daquilo que a literatura internacional contemporanea dedicada a compreender a
politica urbana identificou como uma mudanca do papel do Estado no ambito do
sistema capitalista: Estado e mercado rearranjaram suas responsabilidades, de modo que
0 primeiro passa a se concentrar na regulacdo da producéo e dos servicos, e o ultimo se
concentra em sua execucdo propriamente dita — algo chamado de “capitalismo
regulatorio” (LEVI-FAUR, 2005). Os servicos de limpeza urbana em Séo Paulo, no
século XIX, foram inicialmente contratados junto a empresas privadas nacionais, depois
estrangeiras, e entdo assumidos pelo préprio Estado até a segunda metade do século
XX, até que foram novamente repassados a empresas privadas — primeiro, elas foram
responsaveis por sua mera execucdo, e depois passaram a Ser responsaveis por investir e
gerir todo o setor por longo periodo, mediante um aumento das instituicdes de regulagdo
e fiscalizacdo pelo Estado. Em vista da tese do capitalismo regulatério, a criacdo da
AMLURB e do modelo de concessdo ndo representa o inicio da regulacéo pelo Estado
(pois ele ja regulava desde antes, estabelecendo regras para a contratacdo de empresas e
para o funcionamento do sistema de maneira ampla). O que mudou ao longo do tempo
foi a maneira com que ele participa da execucdo dos servicos (antes, contratando
empresas para coletar o lixo; depois, concedendo o sistema a empresas responsaveis por
investir e opera-lo), e como ele tenta aumentar sua regulacao.

Outro fator de mudanca advém da entrada do governo federal na regulacéo sobre
a gestdo de residuos solidos. Esse setor careceu de regulagédo federal até 2010, quando
foi instituida a Politica Nacional de Residuos Solidos (Lei Federal n® 12.305 de 2010).
Essa Politica (PNRS) passou a obrigar estados e municipios a elaborarem planos de
gestdo integrada de residuos sélidos e fazer com que os servigos de limpeza urbana e
manejo de residuos sejam compativeis também com os planos de saneamento basico
estabelecidos conforme a Lei Federal n® 11.445 de 2007, que estabelece diretrizes
nacionais para o saneamento basico. Essa € uma condicao para que eles tenham acesso a
recursos federais destinados a empreendimentos de limpeza urbana e manejo de
residuos solidos (tais como compra de equipamentos, implantacdo de infraestrutura para
reciclagem, constru¢do e manutencdo de aterros). Além disso, ela prioriza recursos a
municipios que optarem por solu¢Bes consorciadas intermunicipais para a gestdo dos

residuos sélidos e implantarem a coleta seletiva com a participacdo de cooperativas ou
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outras associacOes de catadores de materiais reciclaveis formadas por pessoas de baixa

renda (Artigo 18). Isso é tratado na préxima secao.

Desafios ao setor de limpeza urbana

Em vista da trajetoria de formacéo do setor de limpeza urbana em Sao Paulo, do
grande aumento da producdo anual de residuos e das tentativas de implantacdo de novos
modelos de gestdo do sistema, alguns desafios permanecem abertos e envolvem
questdes como o financiamento do modelo e sua sustentabilidade econémica e a
inclusdo de novos atores nesse meio.

Acerca da ultima questdo, algo ainda deve ser dito. Uma das primeiras
experiéncias de coleta seletiva do Brasil foi criada em S&o Paulo, durante o governo de
Luiza Erundina (1989-1992), que também deixou um Plano de Diretrizes para a
Destinacdo Final dos Residuos Solidos no Municipio, documento que antecipava uma
série de questdes relativas a escassez de espacgo para a implantacdo de novos aterros em
Séao Paulo, o expressivo aumento da producao de residuos e a necessidade de diminuir o
ritmo desse crescimento e reciclar o material coletado (JACOBI, 2006; SILVA, 2010).

Em 2014 (governo de Fernando Haddad), a Secretaria Municipal de Servicos e a
AMLURB elaboraram o Plano de Gestdo Integrada de Residuos Sélidos (PGIRS), com
participacdo de organizacOes da sociedade civil, que apresenta um diagndstico da
situacdo atual do sistema de limpeza urbana e fornece diretrizes para sua modernizacao,
priorizando a coleta seletiva, a reciclagem e a inclusdo de cooperativas de catadores de
residuos sélidos, com o objetivo de diminuir a quantidade de residuos dispostos em
aterros.

Como apontam Santos & Goncalves-Dias (2012), o atual programa de coleta
seletiva foi implantado em 2003 e revisto em 2007. Existem 21 centrais de triagem em
funcionamento, que atendem a 74 dos 96 distritos do municipio (LIMPURB apud
Santos & Goncalves-Dias, 2012, p. 152). Porém, a maior parte dos catadores de
reciclaveis fica excluida desse processo. Santos & Gongalves-Dias afirmam que a
quantidade de residuos informalmente coletados, triados e vendidos pelos catadores de
materiais reciclaveis, organizados ou n&o, é a base da industria da reciclagem no Brasil.

Atualmente, segundo informagdes do Movimento Nacional dos Catadores de Materiais
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Reciclaveis (MNCR), eles sdo responsaveis pela coleta de 90% de todo o volume de
residuos reciclados que retornam a indudstria. Todavia, a maioria deles vive em situacao
de pobreza, com uma renda mensal individual média de R$ 136 a R$ 318 (GERI/UFBA
apud MNCR, 2012, p. 423). Estima-se que 30% das 16 mil pessoas em situacdo de rua
em S&o Paulo sobrevivam exclusivamente da coleta de materiais reciclaveis — o0s
catadores sdo o0s principais agentes da cadeia de reciclagem, mas também sdo os que
menos se beneficiam dela (MNCR, 2012).

Com a PNRS, comeca-se a repensar o sistema de pagamento pela geracéao e pela
destinagcdo dos residuos solidos, com o principio do poluidor-pagador — quem gera
residuos fica obrigado a arcar com os custos de sua destinacdo. A legislacdo permite que
0s catadores recebam incentivos e pagamento pelo servico de coleta seletiva e
reciclagem do material coletado, sem a necessidade de licitacGes, ressaltando-se o
reconhecimento da importancia dos catadores e de sua autogestdo para a realizacdo de
seus servicos. Segundo célculos econémicos do MNCR, a contratacdo de cooperativas e
associacbes para a coleta seletiva é economicamente viavel, além de social e
ambientalmente desejavel (MNCR, 2012).

Por outro lado, o desafio envolve também o comportamento dos consumidores
em geral. Se a separacdo dos residuos ndo for realizada no interior das casas e dos
escritdrios, pouco beneficio vira de um sistema de coleta seletiva. Portanto, é necessaria
ndo s6 a inclusdo dos catadores, mas projetos de conscientizacdo dos consumidores para
a separacdo dos residuos e a reciclagem (SANTOS & GONCALVES-DIAS, 2012).

Considerac0es finais

A gestdo dos residuos sélidos urbanos envolve uma multiplicidade de atores e
interesses distintos. E preciso destinar os residuos, impedir que eles se acumulem em
vias publicas e aproveita-los como redutores de custos ou como fontes de renda. Para
tudo isso, é necessario criar regras e instrumentos de regulagdo e controle.

Um primeiro passo (necessario, mas ndo suficiente) para compreender a politica
por tras da limpeza urbana é compreender a acdo do Estado. A atual configuracdo do
sistema de limpeza urbana do municipio é resultado de uma trajetéria de crescente

regulacdo do setor. Esse foi o objetivo deste trabalho: a partir de evidéncias empiricas,
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reconstruir a trajetoria de organizacdo institucional do setor publico em torno dessas
questdes e mapear os principais momentos da politica publica, localizando instancias de
decisdo. Todavia, as acOes do Estado estéo inseridas numa dimensao relacional em que
se incluem outros atores, tais como as empresas e 0s movimentos sociais.

Por isso, também € necessario entender a economia politica do setor, ou como se
organizam as empresas que operam esses Servi¢cos, assim como é preciso analisar a
dimenséo relacional entre os atores envolvidos. Certamente, ainda que a Prefeitura seja
a responsavel pela regulacdo, o setor privado responde por boa parte dos insumos
tecnoldgicos e da experiéncia operacional e pela gestdo dos equipamentos, bem como é
um investidor na concessdo. Visto por outro angulo, o setor privado também tenta
afirmar seus interesses diretamente junto do Estado, por meio de interacdes formais e
informais (MARQUES, 2000; MARQUES, 2003). H4, ainda, os catadores de materiais
reciclaveis, procurando se inserir no sistema. Uma vez compreendidas as formas de
organizacdo e atuacdo de cada grupo de atores, cabera observar como seu conjunto
determina processos e padrdes de intermediacdo de interesses que lhes beneficiam de
diferentes formas e medidas, resultando em padrdes de governanga da politica publica
em que o Estado ndo é responsavel por governar todos os seus aspectos, deixando a
cargo de outros atores o papel de fazer ou mesmo decidir. Entender cada um desses
aspectos constitui uma agenda de pesquisa em andamento sobre o setor de limpeza

urbana.
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