UNIVERSIDADE FEDERAL DE MINAS GERAIS
FACULDADE DE FILOSOFIA E CIENCIAS HUMANAS
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM CIENCIA POLITICA

TRAJETORIAS E MEMORIAS DOS FORUNS LIXO E CIDADANIA
NO BRASIL: Experimentos Singulares de Justica Social e
Governancga Participativa

Sonia Maria Dias

BELO HORIZONTE
2009

Sonia Maria Dias



TRAJETORIAS E MEMORIAS DOS FORUNS LIXO E CIDADANIA
NO BRASIL: Experimentos Singulares de Justica Social e
Governanca Participativa

Tese de Doutorado apresentada ao
Programa de Pos-graduacdo em Ciéncia
Politica da Faculdade de Filosofia e
Ciéncias Humanas da Universidade
Federal de Minas Gerais, como requisito
parcial para obtencdo do titulo de
Doutora em Ciéncia Politica.

Area de Concentracdo: Instituicoes,
Participacdo e Sociedade Civil

Linha de Pesquisa: Estado, Modernizacdo
e Politicas PUblicas

Orientadora: Profa. Dra. Marlise Mirian de
Matos Almeida

BELO HORIZONTE
2009



Sonia Maria Dias

TRAJETORIAS E MEMORIAS DOS FORUNS LIXO E CIDADANIA NO
BRASIL: Experimentos Singulares de Justica Social e Governang¢a
Participativa

Tese apresentada ao Programa de Pds-graduacdo em Ciéncia Politica da
Faculdade de Filosofia e Ciéncias Humanas da UFMG,

Belo Horizonte, / /20089.

BANCA EXAMINADORA:

Profa. Dra. Marlise Miricm de Matos Almeida
(Orientadora)

Prof. Dr. Carlos Aurélio Pimenta de Faria

Profa. Dra. Heloisa Soares Moura Costa

Prof. Dr. Leonardo Avritzer

Dr. Peter Fredric Cohen



Para meus filhos: Lucas, Pedro — dupla alegria....

A minha familia que me “suportou” nestes anos de doutorado: meu pai Zé
Maria, minha mae Zenilca, meu irmd&o Elcimar e minhas irmas Suely, Simone,
Cintia e Luciana; meus sobrinhos: Bernardo, Luana, Alice e Sofia.

Ao Robson que me incentivou “séculos atrds”....
4



AGRADECIMENTOS

“Me empresta tudo que te resta que te devolvo sonhos de sobra”

(morador de rua anénimo)

Comeco pelo fundamental, agradecendo minha orientadora — Dra. Marlise
Matos - em quem encontrei; espirito agudo e critico, acuidade,
profissionalismo, comprometimento, cumplicidade, leveza e bom humor.
Encontrei nela a capacidade de compreender a minha natureza militante e
minha vida errdtica de estudante e consultora sempre com viagens e
projetos se interpondo no processo. Obrigada por acolher minha temdatica e
meu percurso nem sempre em linha reta, Marliselll

Eu j& havia dito nalgum outro lugar que o “lixo”, enquanto tema, teve o
efeito de resignificar para mim o sentido do meu curso de Ciéncias Sociais,
dando-lhe uma concretude que eu tanto ansiava quando jovem. Tendo sido
uma das pioneiras da area social a trabalhar com a temdatica, me lembro de
quando cunhei o termo “lixdloga”, em meados da década de 1980, termo
este que sempre despertava indagacdes nas pessoas. E com profunda
alegria que hoje vejo que os aspectos sociais! do lixo sdo tematizados por
tantos profissionais (quadros técnicos, trabalhadores formais e informais) e de
dreas tao diversas no Brasil e no mundo.

Assim, € no dmbito deste ambiente rico e diverso que esta tese foi gestada.
Tendo tido uma trajetéria profissional na drea de residuos sélidos que inclui
engajamento na gestdo publica, militdncia na movimentacdo lixo e
cidadania, atividades de pesquisa e consultoria em agéncias nacionais e
internacionais da drea de residuos sélidos e representacoes institucionais de
redes especializadas, pude, assim, me beneficiar de uma ambiéncia
extfremamente estimulante.

Portanto, € com alegria que vejo que hd tantos a agradecer. Nesta tese
estou em gratitude com muitas pessoas e instituicoes das mais diferentes
matrizes que me proporcionaram uma visdo plural da temdtica.

Agradeco aos meus amigos catadores de varias cooperativas e associagcoes
no Brasil, enfre eles: Nely, Luiz Henrique, Neide, Dona Geralda, Dona Maria
Brds, Dona Lurdes, Hada Rubia, Alexandre e outros tantos que me doaram
seu tempo e sua experiéncia e, acima de tudo, compartilharam seus sonhos

1 Os aspectos sociais do lixo incluem uma vasta gama de assuntos: trabalhadores informais,
condicdoes de trabalho de trabalhadores formais operacionais (garis), mobilizacdo social e
educacdo ambiental, entre outros.

5



comigo. Aos catadores da Rede Latino Americana: Nohora Padilla, Silvio Ruiz
e Exequiel. Agradeco também aos integrantes do Férum Estadual Lixo e
Cidadania de Minas Gerais, ao Forum Municipal Lixo e Cidadania de Belo
Horizonte e aos ativistas do Férum Nacional e a todos os meus entrevistados
de vdarias organizacoes pela doacdo de seu valioso tempo e informacdes.

Agradeco aos meus colegas (Agnes, Angela, Zé Alberto, Emerson, Cascdo,
Toninha, Carlos, Fatima Abreu) da Fundacdo Centro Tecnoldgico de Minas
Gerais — CETEC, onde tfrabalhei primeiro como bolsista de iniciacdo cientifica
do CNPg em meados da década de 1980 e, posteriormente, como
consultora, de 2002 a 2008, no setor de residuos sélidos, tendo sido no CETEC
onde pude encontrar a acolhida para o desenvolvimento da pesquisa
exploratéria desta tese. Agradecimentos aos meus ex- colegas do
PMSS/MCIDADES que entenderam algumas auséncias em periodos que tive
que me concentrar no doutorado, em especial a Cascdo, Mara Rosa e
Alexandra.

Meu profundo agradecimento aos meus ex- colegas da SLU pelo
compartihamento de informacdes e pelos debates, em especial a: Aurora
Pederzoli, Vanuzia Amaral, Patricia Dayrell, Patricia Garcia.

Agradeco aos meus colegas do CWG - Collaborative Working Group on
Solid Waste Management in Low and Middle Income Countries, onde sirvo
como representante latino americana. Meus agradecimentos especiais a
Adrian Coad pelo debate franco; as ativistas Bharati Chaturvedi (Chintan,
india), Laxmi Narayan e Poornima Chikarmane (KKPKP, india), Laila Iskandar
(CID, Egito) que me infroduziram na temdtica em seus paises. Ainda no CWG
meus agradecimentos a Sanjay Gupta por varias comunicacoes de e-mails
sobre processos integrativos na gestdo de residuos sélidos na india e também
a todo o “core-group”.

Agradecimentos a WASTE Adyvisors in Solid Waste Management na pessoa de
Anne Scheinberg pelos workshops e debates estimulantes e em especial pela
oportunidade de integrar o time de 25 especialistas responsdveis pelo
relatério da UN-Habitat sobre o gerenciamento de residuos sélidos em 20
cidades no mundo, que me permitiu mergulhar no diagndstico e andlise do
sistema de gerenciamento de residuos sélidos de Belo Horizonte (agradeco
ao0s meus parceiros Jeroen e Raphael nesta empreitada). Na GTZ, agradeco
a Guenther Wehenpohl pela oportunidade de me debrucar sob vdarias
experiéncias no Brasil a partir do estudo sobre integracdo do setor informal
em residuos sélidos que me foi comissionado juntamente com meu colega
Fabio Cidrin. No Banco Mundial agradeco a Sandra Cointreau, Peter e Paul
pela oportunidade de contribuir no processo em curso de redesenho das
politicas do Banco ligadas ao setor informal em residuos sélidos e por varios
debates.



Agradecimentos a Eisenhower Fellowships que me proporcionou um periodo
nos Estados Unidos como “fellow” em 2007, especialmente a Mark Carnesi
meu “Project officer” por viabilizar minha proposta de programa.

Minha familia, amigos e “healers” foram o meu porto seguro em tantos
momentos cruciais. Ao meu ex-marido Robson pelo suporte com nossos filhos
em fantos momentos de auséncia e tantos outros. Minhas irmas (Suely,
Simone, Luciana e Cinfia) e meu irmdo (Elcimar), sempre presentes!l! A
Narcisa que vem cuidando dos meus filhos, de mim e da minha casa com
tanto carinho e dedicacgdo. Especial agradecimento a Luda, Adriana Bizzoto
e Denise. H& delicadezas e mimos que foram essenciais: olds regulares no
Skype, emails ou telefones (Tereza, Sandra Missagia, fia Gilkka e tio Miguel,
Miroca, Alexandra, Alan Kaly, Jeroen, Lucia Fernandez, Melanie Samson,
Regina Almeida); circuitos culturais e outras modas organizados por amigos
empenhados em me divertir (Held, Dilu, Anja e Maria Cristina, Claudinha,
Sonia Lansky, Cascdo e Fernanda, Mauricio, Lucia Lamounier, Lucimar,
Leninha). Um agradecimento especial a Fabiana Goulart (INSEA), Pedro
Jacobi e Gina Rizpah pela amizade e debates. A Fatima Machado pela
Chama Violeta. Ao Mdrcio Moura sempre presente e amigo socorrendo meu
“cansado computador”.

Agradecimentos a Rozane Oliveira e Guilherme Marques por me assistirem
em alguns momentos da tese. A minha sobrinha Luana, gracias pela ajuda
na revisdo final e & minha irma Cintia por ajudar a “administrar minha vida”
em tfantos momentos.

Na FAFICH, agradeco aos meus colegas Eleonora, Marina e Breno pela
amizade e solidariedade em momentos diversos. Meu débito intelectual aos
professores Vera Alice, Ana Maria Doimo, Otdavio Dulci que indiretfamente
contribuiram nesta discussdo com seus cursos. Um agradecimento especial a
Professora Vera Alice pela solidariedade. Agradeco a Prof.a Heloisa Costa
pelas contribuicdes ao projeto durante a fase de qualificacdo.

Por fim, registro o suporte financeiro recebido no Ultimo ano desta pesquisa
da WIEGO - Women in Informal Employment Globalizing and Organizing, que
incluiu meu projeto de pesquisa no &dmbito de seu programa de Politicas
Urbanas permitindo assim que eu pudesse me dedicar exclusivamente ao
doutorado no periodo 2008-2009. Meus sinceros agradecimentos a Professora
Martha Chen (JFK School of Government, Harvard University) coordenadora
internacional da organizacdo (bem como aos meus colegas da WIEGO:
Chris Bonner, Lucia Fernandez, Caroline Skinner, Rhonda Douglas, Carmen
Roca, Mary Beth Graves, Melanie Sansom entre outros) pelo incentivo e pelo
“escudo protetor” que formaram ao meu redor permitindo-me assim focar
na tese.

A tessitura deste tfrabalho resulta do exercicio de querer compreender os
processos em curso em torno da associacdo do lixo e da cidadania, de

7



entender o esforco de tentar achar nas sobras a matéria que alimenta os
sonhos de uma vida que seja digna para todos. No processo de buscar
algumas respostas acabei me deparando com outras indagacdes e
encontrei, sobretudo, muita solidariedade. A todos que compartiiharam esta
trajetéria comigo meu agradecimento sincerol!



As Cidades Invisiveis, italo Calvino

“...a opuléncia de Lebnia se mede pelas coisas que todos os dias sdo
jogadas fora para dar lugar as novas (...). Ninguém se pergunta para onde
0s homenis lixeiros levam seus carregamentos: para fora da cidade, sem
duvida; mas todos os anos a cidade se expande e os depdsitos de lixo
devem recuar para mais longe; (...) Acrescente-se que, quanto mais Lednia
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RESUMO

Esta tese investiga em que medida os Foruns Lixo e Cidadania tém
contribuido de forma efefiva para a formulagcdo e implementacdo de
politicas publicas que: (a) tenham um cardter inclusivo e redistributivo sob o
ponto de vista da incorporacdo de novos atores na gestdo do lixo e de sua
insercdo no mundo do frabalho de modo a minimizar situacdes de
desigualdade ou de injusticas sociais; (b) que tenham um impacto real em
termos de melhoria da situacdo de degradacdo ambiental e social
provocada pela md gestdo dos residuos solidos, ou seja, politicas que
operem num campo de reconhecimento politico do lixo como uma questdo
ambiental relevante. Trés niveis de arranjos participativos de Foéruns Lixo e
Cidadania - o Férum Nacional Lixo e Cidadania (FNLC), o Férum Estadual Lixo
e Cidadania de Minas Gerais (FELC MG) e o Forum Municipal Lixo e
Cidadania de Belo Horizonte (FMLC BH) foram pesquisados, tendo sido
resgatado para cada um: o processo que culminou em sua criacdo; os
meios, regras e procedimentos institucionais que balizam e organizam a
participacdo ativa dos diferentes atores envolvidos; o papel desempenhado
pelas instituicdes que os infegram e quais 0s avancos e limites desses arranjos
participativos em termos dos seus impactos na gestdo do lixo sob a ofica
socio-ambiental e politica. Os dois principais conjuntos tedricos articulados
sdo: a perspectiva tedrica de Nancy Fraser (2007) sobre a justica social no
ambito  do eixo redistribuicdo/reconhecimento/representacdo e a
perspectiva desenvolvida por Fung e Wright (2001) sobre experimentos de
governanca democrdtica. A estratégia de pesquisa adotada foi a
realizacdo de estudos de casos multiplos e se situa portanto no &mbito da
pesquisa qualitativa. Pesquisa documental, observacdo direta e entrevistas
semi-estruturadas foram os métodos utilizados. Observou-se que, de uma
maneira geral, o Férum Lixo e Cidadania € um espaco priviegiado que
conta com a participacdo de diversas organizacdes que oferecem subsidios
de cardter técnico e financeiro e que qualificou a intervencdo politica dos
catadores de recicldveis e confribuiu numa maior coordenacdo de acoes
no setor de residuos. Entre os desafios gerais identificados registrem-se: a
necessidade de estabelecimento de sistema de indicadores para
monitoramento sécio-ambiental das politicas publicas de residuos sdlidos; a
ampliacdo dos atores contemplados no eixo cidadania, a retomada da
campanha de erradicacdo do trabalho infantil e maior investimento na
erradicacdo dos lixoes.

Palavras-chave: politicas publicas, participacdo, lixo, cidadania.
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ABSTRACT

The main theme of this thesis is the Waste and Citizenship Forums (a
mulfistakeholder forum) with the main objective of understanding whether its
existence is really making a difference on the improvement of standards in
solid waste management (SWM) — in its environmental and social aspects. In
doing so it seeks to deepen the understanding of the rules that structure
participation at the forums; assess the progress towards eradication of open
dumps and social inclusion and assess what role have the forums played in it
(if any); to assess potential and constraints in the forums ability to influence
public policies in solid wastes and to assess how inclusive are the Forums
towards social inclusion of non-organized waste pickers and other informal
sector workers within the SWM. The thesis arficulates two main theoretical
frameworks: (') Nancy Fraser’s (2007) discussion within the paradigm of
redistribution-recognition-representation, in order to interpret the waste and
citizenship under the theme of social justice, and (?) Fung and Wright’s (2001)
discussion on Empowered Participatory Governance (EPG) experiments in
order to investigate the effectiveness of this Forum in terms of problem solving
in SWM and in producing fair and equitable outcomes for waste pickers. It is
based on multiple-case studies incorporating three analytical levels: the
natfional arrangement (the National Waste and Citizenship Forum); a state
arrangement (the Waste and Citizenship Forum of Minas Gerais State) and a
municipal level (Belo Horizonte). The methodology applied is qualitative (with
the use of semi-structured interviews; direct observation; document analysis;
exam/analysis of official data bank on waste picking activities). It was found
that the Waste and Citizenship Forum helped to give more visibility to the
social and environmental importance of the work carried out by the waste
pickers and brought, also, the existing cooperatives and associations info the
spotlight. Some of the challenges identified refer to the need of creating a
framework of social and environmental indicators to assess public policies in

solid waste management, the inclusion of other groups of informal workers
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within the SWM and to resume the campaign for eradication of child labour

at open dumps

Key words: public policy, participation, waste, citizenship.
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INTRODUCAO

Quais sdo as possibilidades existentes de fransformacdo do lixoe Quais as
respostas que a cidade pode dar aos sonhos de conquista de cidadania
daqgueles que vivem dos resquicios, das sobras do Nosso consumismo voraze
Essas sdo questdes que nos Ultimos anos vém ocupando o centro dos
debates em torno do tema lixo e cidadania no Brasil € no mundo. E nesse
contexto que o lixo vem sendo atualmente associado a cidadania, trazendo
d cena publica o significado contempordneo do conceito de reciclagem,
enquanto mais do que uma acdo transformadora de um objeto usado em
algo novo, mas, fundamentalmente, enquanto expressdo da consciéncia
socio-ambiental, que possibilita geracdo de frabalho e renda e o exercicio

da cidadania de setores em vulnerabilidade social.

A recuperacdo de matericis a partir do lixo € uma atividade milenar. H&
registros arqueoldgicos que sugerem que a sucata de metal e objetos
metdlicos inUteis podem ter sido derretidos e reciclados j&@ no ano 3000 A.C.
(DOWNS e MEDINA, 2000)2. Embora celebrados em verso pelo poeta francés
Baudelaire em uma de suas “Pastorais” os “chiffonniers” (trapeiros) eram
desprezados e estigmatizados, sendo fratados como vagabundos e
bdrbaros, como retrata Lieberherr-Gardiol (1997) em seu estudo sobre os

chiffoniers na Paris do século dezenove.

O estigma e o déficit de reconhecimento em relacdo aos catadores
atravessam a histéria e ndo sdo diferentes na atualidade, embora na
sociedade contempordnea a complexidade da questdo dos residuos solidos
venha cada vez mais colocando a recuperacdo de materiais como

fundamental sob o ponto de vista econdmico, social e ambiental.

2 Para uma detalhada reconstituicdo das atividades de catacdo ao longo da histéria ver “A
brief history of scavenging”, Downs & Medina, 2000.
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N&o obstante ser um fendmeno tipico dos chamados paises do 3° mundos,
tem havido registros do reaparecimento da catacdo de recicldveis mesmo
em cidades do chamado primeiro mundo como Téquio e Nova York. Mas,
sem sombra de duividas, a sua manifestacdo em escala se dd no chamado
terceiro mundo. No Cairo, temos os ‘Zabbaleen’ que realizam esta atividade
a céu aberto, em Dhaka temos os ‘Tokais’ e os ‘ferrywallas’, que formam
uma variada rede de catadores que abarca desde aqueles que trabalham
nos lixdes, aqueles que passam nas residéncias comprando recicldveis ou

trocando-os por utensilios domésticos; na Coldmbia os ‘Recicladores’.

O estdgio do processo de organizacdo desse segmento varia de pais para
pais, de cidade para cidade. Em alguns lugares j& se ouve falar de
associacdes e cooperativas de catadores. Em algumas cidades como, por
exemplo, Metro Manila, nas Filipinas, os catadores se vinculam as
associacoes de proprietdrios de “junk shops” (pequenos depdsitos),
estabelecendo uma relacdo de compromisso de compra e venda com
estes, ou trabalham para os “barangays” (liderancas de distritos dentro das
cidades). Na india, sindicatos foram formados em algumas cidades, tais

como em Pune ou Ahmedabad.

A complexidade e intensidade dos processos de catacdo variam de pais
para pais, de local para local, mas, em geral, as condicdes de frabalho sdo
desumanas, hd exploracdo dos intermedidrios da reciclagem, hd uma
representacdo estigmatizada no imagindrio social pelo publico em geral,
bem como auséncia de incentivos e de apoios por parte do poder pUblico
que ndo reconhece a atividade como legitima. Estes sdo alguns dos
elementos comuns em quase todos os lugares onde esta afividade estd

presente.

3 Estimativas do Banco Mundial apontam que cerca de 1%- 2% da populacdo das cidades
da Asia e da América Latina sobrevivem da catacdo do lixo (Bartone, 1988).
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Outro agravante é o fato de que a abordagem fradicional sobre residuos
sélidos tende a focar apenas nos seus aspectos tecnoldgicos e
administrativos.  Assim, processos de modernizacdo no setor tém sido
entendidos, geralmente, como mecanizacdo e privatizacdo

desconsiderando-se os impactos sobre os grupos que frabalham com o lixo.

Embora aqinda tfimidamente, as Ultimas décadas, no entanto, vem
presenciando em vdrias partes do mundo, um processo de organizagcdo e
mobilizacdo do segmento de frabalhadores informais da reciclagem em
cooperativas ou associacoes, que, em alguns casos, Vém se engajando em
projetos de reciclagem em parceria com administracdes locais,

principalmente no Brasil.

O Brasil tfem despontado como o pais onde avangos significativos tém sido
alcancados ndo somente em termos do processo de organizacdo deste
segmento social, como também no plano do reconhecimento da atividade
pelo poder publico. Nas Ultimas duas décadas, o fendbmeno da catacdo
tem, paulatinamente, sido encarado enquanto uma questdo soécio-
ambiental, inserindo-se no dmbito da politica e da justica social, & medida
que tem passado a ser objeto de politicas publicas em nivel nacional,

estadual e municipal.

Esta tese trata do tema Lixo e Cidadania — um tema que tem inspirado o
afivismo social e, mais recentemente, reflexdes no dmbito académico, em
sua maioria, sobre catadores ou sobre projetos especificos e/ou politicas
publicas de &mbito municipal que giram em torno da temdatica de inclusdo

social de catadores na gestdo de residuos solidos.

Ao tematizar a associacdo do lixo e da cidadania, tenho como objeto de
estudo uma nova forma de participacdo/representacdo politicas, os Foruns

Lixo e Cidadania, surgidos com o Forum Nacional Lixo e Cidadania sob a
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lideranca da UNICEF (em 1998) e que deflagrou um processo de criacdo de
Foruns estaduais e municipais Lixo e Cidadania em todo o pais. Estes Foruns
tém como objetivos principais: a erradicacdo do tfrabalho infantil em lixdes a
céu aberto; a erradicacdo de lixdes (e sua recuperacdo ambiental) e a

inclusdo social de catadores de recicldveis.

A abordagem empreendida na andlise destes Foruns se dard a partir da
interface destes arranjos participativos com o processo de organizacdo
desse segmento cuja vida nas cidades sempre apareceu como uma ‘“vida
privada de sentidos”, vida privada de direitos, de “direito a cidade” — o
catador. As cidades podem ser palco de desencontros, de conformacdo,
individualismos e de segregacdo. Mas as cidades, também, podem ser a
arena de encontros, de recriacdo, da rebelido, da solidariedade e da
experimentacdo. Esta tese tematiza, assim, os esforcos conjugados de atores
da sociedade civil e de instituicdes do Estado, ao longo das Ultimas duas
décadas, em termos de criar outras possibilidades de sentidos ao lixo, ao
associd-lo as lutas por expansdo da cidadania de grupos em vulnerabilidade

social que sobrevive do lixo.

A literatura sobre o fendmeno da catacdo jd@ comeca a ganhar corpo na
academia com contribuicdes a partir de vdrias perspectivas analiticas. A
literatura académica sobre a experiéncia dos Foéruns Lixo e Cidadania,
contudo, ainda é muito esparsa e mais rara ainda é a aproximacado tedrica
delineada nesta tese, que busca conjugar a perspectiva tedrica de Nancy

Fraser+(2007) sobre a justica social, a partir do eixo

4 Existem algumas aproximacoes da temdtica de catadores sob a perspectiva de Fraser.
Alguns dos exemplos encontrados focam a questdo dos catadores ora sob a perspectiva do
reconhecimento (Silva, 2007) enquanto outros o focam integrando & questd@o do
reconhecimento, também, a dimensdo da redistribuicGdo (Moura, 2007). A maioria destes
frabalhos centra-se nos catadores e suas lutas por construcdo de identidade social, mas ndo
siftuam este processo de organizacdo no dmbito de um enquadramento que permita ver
com maior clareza as interfaces com o Estado nem intfegram explicitamente uma terceira
dimensdo que Fraser em sua reconceitualizacdo das lutas por justica social designou de
representacado.
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redistribuicdo/reconhecimento/representacdo, a perspectiva desenvolvida

por Fung e Wright (2001) sobre experimentos de governanca democrdatica.

A reconstituicdo da "movimentacdo lixo e cidadania” tem como objetivo
resgatar a génese dos Foruns Lixo e Cidadania, seus principais avangos e
limites. Mais concretamente, investiga-se em que medida os Foruns Lixo e
Cidadania tém confribvido de forma efetiva para a formulacdo e
implementacdo de politicas publicas que: (a) tenham um cardter inclusivo e
redistributivo sob o ponto de vista da incorporacdo de novos atores na
gestdo do lixo e de sua insercdo no mundo do trabalho de modo a minimizar
situacdes de desigualdade ou de injusticas sociais; (b) que tenham um
impacto real em termos de melhoria da situacdo de degradacdo ambiental
e social provocada pela md gestdo dos residuos sélidos, ou seja, politicas
qgue operem num campo de reconhecimento politico do lixo como uma

questdo ambiental relevante.

Trés niveis de arranjos participativos de Féruns Lixo e Cidadania - o Férum
Nacional Lixo e Cidadania (FNLC), o Férum Estadual Lixo e Cidadania de
Minas Gerais (FELC MG) e o Férum Municipal Lixo e Cidadania de Belo
Horizonte (FMLC BH) foram pesquisados de forma a obter uma avaliacdo de
escalas ampliadas (diferenciadas) de gestdo de residuos sélidos no Brasil e,
assim, identificar: (1) os meios, regras e procedimentos institucionais que
balizam, organizam a participacdo ativa dos diferentes atores envolvidos; (2)
qual o papel desempenhado por esses atores e (3) quais os resultados
praticos desses arranjos participativos em termos dos seus impactos na

gestdo do lixo sob a ética sécio-ambiental e politica.

Trabalha-se com duas hipdteses nesta tese. Argumenta-se que o Férum Lixo e
Cidadania constitui-se numa inovacdo institucional que vem permitindo
ampliar o aporte de recursos de fundos publicos e privados para a

organizacdo e/ou fortalecimento de organizacdes de catadores, para a
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implementacdo de projetos de coleta seletiva na perspectiva da inclusdo
social e na erradicacdo e remediacdo dos lixdes. Todavia, a plataforma Lixo
e Cidadanios ndo avancou tdo significativamente em termos da

erradicacdo de lixdes e do frabalho infantil.

Uma outra hipdtese de trabalho se articula a apresentada acima. Embora
deva ser realcado a importédncia do Forum em termos de sua contribuicdo
para uma maior capilaridade da temdtica Lixo e Cidadania, que passou a
ser colocada na agenda de discussdo dos mais variados espacos de
interface entre estado e sociedade, convém atentar para o risco sempre
presente, também nessas novas instdncias de participacdo, da criacdo de
novas exclusdes sob o manto do discurso participacionista. Como fica a
representacdo dos interesses, nos Foruns Lixo e Cidadania, de outros grupos
que sobrevivem do lixo, tais como os carroceiros que recolhem o entulho da
construcdo civil ou mesmo de catadores ndo organizados? Trabalha-se com
a hipdtese de que o FoOrum necessita, ainda, assegurar mecanismos
participativos concretos que levem em consideracdo a parficipacdo
desigual de outros grupos sociais, em funcdo da sua capacidade desigual
de se constfituir em sujeitos que falam e reivindicam, para que essa
experiéncia possa contribuir efefivamente para o alargamento da

cidadaniao.

Esta tese estd estruturada em quatro grandes capitulos. O capitulo 1 explicita
os dois conjuntos tedricos que formam o principal arcabouco que sustenta
esta tese — a concepcdo de justica social em Nancy Fraser e a discussdo
sobre “experimentos de governanca participativa”™ em Fung e Wright.
Argumenta-se que é possivel supor que a transformacdo da problemdatica
da catacdo de reciclaveis numa questdo socio-ambiental (por sua vez

inserida no &mbito da politica e da justica social) permite focd-la a partir do

5 Esta plataforma contempla trés objetivos principais: erradicacdo do frabalho infantfil,
inclusdo social de catadores e erradicacdo de lixdes a céu aberto (e recuperacdo
ambiental).
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eixo central do paradigma redistribuicdo-reconhecimento-representacdo de
Fraser (2001, 2005, 2007). Neste sentido, a reinterpretacdo das politicas
publicas (e/ou outras formas de acdo politica) que vém se consolidando no
campo dos residuos solidos, em especial aquelas relacionadas ao Férum Lixo
e Cidadania podem ser Uteis a andlise do fendmeno da catacdo, j& que os
catadores, historicamente, foram submetidos a uma situacdo de:
vulnerabilidade e/ou exclusdo sécio-econdmica, de um ndo lugar na politica
(seja a formal ou a ndo-formal), e de uma representacdo cultural/social
negativa. A medida que a criacdo do Férum Lixo e Cidadania decorre de
um esforco de mudar o cendrio de degradacdo soécio-ambiental em
relacdo ao manejo de residuos solidos, através da concertagcdo de atores de
varios campos, a investigacdo dos seus potenciais impactos positivos, em
termos de resultados concretos que modifiguem o aludido cendrio de
degradacdo, pode contribuir para frazer mais elementos do campo
empirico que alimentem a discussdo tedrica sobre democracia participativa
no que tange aos efeitos dos novos arranjos de participacdo que visem mais
efetividade da acdo publica. Neste sentido, o didlogo com Fung e Wright
(2001) no dmbito de sua discussdo sobre “experimentos de governanca
participativa” pode ser Util, em especial para ser formulada a questdo da
“conexdo entre deliberacdo publica e acdo estatal”. O capitulo 1 revisa
ainda a literatura sobre arranjos participativos, catadores no mundo € no

Brasil e a nocdo de Gestdo Integrada de Residuos Solidos.

O capitulo 2 oferece uma visGo geral da reciclagem informal na india,
explorando algumas experiéncias de concertacdes de atores na gestdo de
residuos soélidos com o intuito de poder, assim, lancar luz d experiéncia
brasileira atual de crescente integracdo de catadores de recicldveis nos
processos de reciclagem, a partir de um contexto mais abrangente em nivel
mundial. Sdo identificados avancos e/ou insucessos nas experieéncias

refratfadas em termos do equacionamento de trés dimensdes da justica
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social e da inclusdo naquele pais, a saber: o reconhecimento, a

redistribuicdo e a representacdo.

O capitulo 3 explicita os procedimentos metodoldgicos norteadores do
processo investigativo e reconstitui, para os frés estudos de caso de natureza
descritiva - FNLC, FELC MG e FMLC BH-, o processo de criacdo, a dindmica
de funcionamento e a natureza da participacdo estabelecida entre os

infegrantes, bem como os avancos e os limites.

O capitulo 4 analisa os trés estudos de caso a partir de quatro varidveis
analiticas definidas operacionalmente de forma a articular os dois principais
conjuntos tedricos que sustentam a avaliacdo dos Foruns Lixo e Cidadania, a
saber: reconhecimento; redistribuicdo; representacdo e governanca. As
principais questdes que aparecem a partir dos estudos de caso em termos
da concepcado fridimensional de justica social desenvolvida por Fraser sdo
mapeadas e uma linha do tempo lixo e cidadania é apresentada. O exame
dos Foéruns a partir da varidvel “governanca”, definida através das
contribuicoes de Fung e Wright, identifica alguns elementos que, acredito,
traz uma conftribuicdo a andlises integrativas do fendmeno da participacdo
como fim (investida de carga simbdlica e exercendo uma funcdo educativa
ao funcionamento da democracia) com a questdo da participacdo como
meio, ou seja, na sua capacidade (ou ndo) de contribuir para a resolucdo

efetiva de problemas ligados a gestdo dos residuos solidos.

O Foérum Lixo e Cidadania constitui-se num espaco que conta com a
participacdo de diversas organizacdes que oferecem subsidios de cardter
técnico e financeiro que vem permitindo qualificar: a intervencdo politica
dos catadores de recicldveis, a gestdo dos residuos sélidos em termos de
uma agenda ambiental em torno da erradicacdo de lixdes (e do frabalho
infantil) e a implantacdo da coleta seletiva. Avaliar os avancos e limites

desse novo canal de participacdo pode oferecer elementos que
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contribuam para a producdo de cidades que tragam para dentro os que
foram deixados do lado "de fora”" da modernidade, e isso diz respeito ndo s

aos catadores, mas aos pobres urbanos de uma maneira geral.

30



CAPITULO 1. SOB QUE CONDICOES PODE A PLATAFORMA LIXO E
CIDADANIA  REDISTRIBUIR, RECONHECER, REPRESENTAR? AS
EXPERIENCIAS DOS FORUNS LIXO E CIDADANIA COMO
EXPERIMENTOS DE GOVERNANGA PARTICIPATIVA NA GESTAO DE

RESIDUOS SOLIDOS NO BRASIL

Ao tentar compreender o papel do Férum Lixo e Cidadania na formulacdo e
implementacdo de politicas publicas de residuos sdlidos na perspectiva da
minimizacdo da degradacdo sécio-ambiental, esta tese articula a discussdo
tedrica empreendida por Fraser (2007) no d&mbito do paradigma
redistribuicdo-reconhecimento-representacdo de forma a problematizar @
temdtica do lixo e da cidadania como um elemento que ilustra
contemporaneamente no Brasil a luta por justica social. Outra vertente
tedrica igualmente relevante a este estudo refere-se 4 discussdo
empreendida por Fung & Wright (1999, 2001) e Fung (2004) e que se
relaciona aos experimentos de governanca participativa denominados
como ‘“governanca democrdtica participativa (Empowered Participatory
Governance - EPG). Estes dois conjuntos tedricos formam a estrutura
conceitual mais geral a partir da qual trés estudos de caso, O FNLC, o FELC
MG e o FMLC BH, sdo anadlisados no capitulo 4 em termos de sua
capacidade de trazer mudancas significativas na qualidade da gestdo de
residuos solidos tanto sob o ponto de vista ambiental quanto de inclusdo
social. A revisdo destes dois conjuntos tedricos constfitui a primeira parte
deste capitulo. Recorro a um conjunto de autores que estdo constituidos
num eixo critico as construcdes mais hegemonicas sobre o tema democracia
(especialmente a liberal e suas discussdes sobre instituicdes) e da
mobilizacdo da sociedade civil (que esteve reduzido a andlise dos

movimentos sociais).
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A discussdo dos Féruns Lixo e Cidadania enquanto inovacdo institucional no
campo da producdo de politicas publicas de residuos sélidos urbanos requer
a arficulacdo de outros referenciais tedricos de cardter complementar.
Assim, a segunda parte deste capitulo revisa, de forma menos exaustiva, a
literatura sobre arranjos participativos (em especial sobre foruns
participativos) e como as questdoes da participacdo e da representacdo
comparecem na discussdo privilegiando, contudo, autores especificos cuja
discussdo estd referida a temdtica dos direitos de cidadania em funcdo de

sua relevancia ao objeto desta pesquisa.

A terceira parte deste capitulo revisa a literatura sobre catadores no mundo
e no Brasil. Como infroducdo, contextualiza-se o surgimento da nocdo de
Gestdo Integrada de Residuos Sdlidos (GIRS) e os novos discursos sobre

processos de modernizacdo do lixo.

A guisa de conclusdo do capitulo, discute-se a contribuicdo da literatura
revisada para o estudo dos Foruns Lixo e Cidadania, tendo como pano de
fundo conforme mencionado a questdo da, justica social, da participacdo e

dos direitos de cidadania.

JUSTICA SOCIAL E GOVERNANCA PARTICIPATIVA

Como trabalhar a questdo do bem-estar social no contexto contempordneo
onde as lutas pelo “reconhecimento das diferencas” tornaram-se a forma
paradigmdtica de conflito politico2 Como articular demandas redistributivas
com as necessidades especificas oriundas de diferencas de idade, etniq,
género, sexudlidade e deficiéncia? A proposta de Fraser (1996) aposta no
desenvolvimento de uma teoria critica do reconhecimento que possa ser
combinada, de forma coerente, com a politica social da igualdade. As

problemdticas politicas do reconhecimento e da redistribvicdo sdo
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comumente pensadas de forma dissociada, afirma Frasers. No entanto,
segundo a autora, a reintegracdo das duas problemdaticas pode contribuir

Nno equacionamento das demandas do nosso tempo.

Tomando como foco, inicialmente, as questdes de género e raca, Fraser,
conceitua para fins heuristicos, redistribuicdo e reconhecimento como dois
paradigmas analiticos distintos - embora no mundo real, ela afirma, “toda
luta  contra injustica, quando corretamente entendida, implica em
demandas por redistribuicdo e reconhecimento” (FRASER, p.248). A autora
centrard sua andlise na tese geral de que atualmente a justica requer ambos
- redistribuicdo e reconhecimento-, pois estas sdo dimensdes que perpassam
todos 0os movimentos sociais e as reivindicacdes por justica.(1996:6). Essa
concepcdo de justica que engloba esses dois aspectos foi denominada por

Fraser de “concepcdo bivalente de justica”” (p.30).

Para Fraser, a politica de redistribuicdo engloba ndo somente orientagcdes
cenfradas na classe social (como aquelas que foram desenvolvidas nos
dmbitos de distintos projetos de organizacdo politico social tais como: o
socialismo, a social democracia, entre outros) e também formas feministas e
de anfti-racismo que buscaram, em reformas e em transformacoes socio-
econdmicas, um remédio também para as injusticas raciais-étnicas e de
género. Similarmente, ela argumenta, que a politica de reconhecimento vai
além das reivindicacdes dos movimentos por reavaliacdo de identidades
estigmatizadas, tais como o feminismo cultural, o nacionalismo negro ou
politicas de identidade gay, englobando, por exemplo, o feminismo
desconstrucionista e a “queer politics” que rejeitam o “essencialismo de uma
politica tradicional de identidade” (FRASER, 1996:6).

¢ Importa mencionar que até muito recentemente a autora vinha trabalhando num
paradigma bidimensional, tendo de 2007 para cd realizado a transicdo para o paradigma
fridimensional incorporando a questdo da representacdo (discutido mais adiante neste
texto).
7 No original: “bivalent conception of justice”.
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Chamo a atencdo para o monismo normativo e orientador central &
discussdo de Fraser que € a nocdo de “paridade participativa™®, ou seja a

norma de que a justica “...requer arranjos sociais que permitam a todos os
membros (adultos) da sociedade interagir uns com os outros como pares”
(1996:30)%. Para isso duas condicoes, segundo a autora, seriam necessdrias: a
distribuicdo de recursos materiais deve ser feita de tal forma a assegurar
independéncia e vocalizagdo (esta sendo uma “pré-condicdo objetiva™ da
paridade participativa); e que os padrdes culturais institucionalizados de
inferpretacdo e julgamento dos individuos sejam formalizados de tal forma a
assegurar oportunidades iguais para o alcance de auto-estima (“pré-

condicdo intersubjetiva”).

Fraser afirma ser necessdrio mergulhar na andlise da interpenetracdo entre
as l6gicas da redistribuicdo e do reconhecimento para que o desenho das
politicas sociais e de cidadania possa evitar conseqUéncias indesejaveis.
Tomando como exemplo programas de transferéncia de renda direcionados
especificamente aos pobres, programas tipicos de politicas implantados
pelo Welfare State, ela afima que estes tém, com freqUéncia, gerado
diferenciacdes antagonisticas de grupos, adicionando ndo raramente
estigmatizacdes a privacdo material: “...deve-se procurar abordagens que
fornecam ajuda material em formas que mantenham ou aprimorem a
posicdo dos demandantes como parceiros e parficipantes integrais na
interacdo social.” (FRASER, 1996:48-49)10, A chave, segundo esta vertente
tedrica, é estar atento d imbricacdo complexa entre economia e cultura, o
que implica em afirmar “...que ndo hd redistribuicdo sem reconhecimento”
(1996:49)1.

8 O coracdo normativo de sua concepc¢do bivalente de justica.
? Traducdo nossa: requires social arrangements that permit all (adult) members of society to
interact with one another as peers.
10 Traducdo nossa: No proposal for welfare reform, in particular, or for redistribution, in
general, should be evaluated on distributive grounds alone. (...) Instead one should seek
approaches that provide material help in forms that maintain or enhance the standing of
claimants as full partners and participants in social interaction.
1" Traducdo nossa: no redistribution without recognition.
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Fazendo o raciocinio inverso, ou seja, da influéncia do reconhecimento sobre
a distribuicdo, Fraser nos chama a atencdo, também, para o fato de que
“..a falha em atender as conseqUéncias distributivas das politicas de
reconhecimento pode resultar em efeitos indesejados. Pode-se acabar por
alimentar uma mad distribuicGo no curso de se tentar remediar o ndo
reconhecimento " (FRASER, 1996:50)2. Assim, propostas de reconhecimento

ndo deveriam ser avaliadas apenas sob essa perspectiva. E preciso pensar

de forma complexa e integrada.

O Estado do bem-estar social, afirma a autora, € o ponto chave de
imbricacdo da economia e da cultura, da redistribuicGo e do
reconhecimento (1996:55) e foi crucial, fambém, sob o ponto de vista das
relacdoes de género. “Os Estados de Bem-estar Social existentes, nos Estados
Unidos e em outros lugares, sdo injustos com as mulheres de todas as racas e
classes”3, falhando no provimento das condicdes objetivas e intersubjetivas
necessdrias d participacdo e representacdo e, por essa razdo, constituem-se
num bom teste de caso ao projeto de integracdo entre redistribuicdo e
reconhecimento no dmbito de um arcabouco que seja mais abrangente
(FRASER, 1996:57).

Este arcabouco integrativo e complexo implicaria, no nivel filoséfico-
normativo, numa concepcdo de justica que englobe tanto as demandas
justificadas pelo reconhecimento das diferencas, quanto de demandas de
redistribuicdo relacionadas com a busca por igualdade social. Sob o ponto
de vista da filosofia normativa, essa proposta de Fraser toma corpo na sua
concepcdo bivalente de justica, tendo como eixo normativo a nocdo de

paridade participativa, paridade esta que € impossivel na auséncia “...da

12 Traducdo nossa: failure to afttend to the distributive consequences of recognition policies
can result in uninfended effects. One can end up fuelling maldistribution in the course of
frying to remedy misrecognition.
13 Traducdo nossa: Existing Welfare States, in the United States and elsewhere, are unjust to
women of all races and classes.
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"condicdo objetiva”, composta pela distribuicdo justa e as “condicdoes
intersubjetivas” de reconhecimento reciproco. A justica pode exigir o
reconhecimento da especificidade do grupo, especialmente, onde a falha
em reconhecer o Ultimo impede a plena participagcdo na vida social”
(1996:66)1.

No nivel da teoria social, Fraser postula o que ela chama de “dualismo
perspectivo da redistribuicdo e reconhecimento”, um esforco para entender
as complexas relacdes de interpenetracdo entre economia e culturg,
interesses e identidades. J& no nivel politico-prdtico, ela faz outra distingdo
importante, aquela entre remédios afirmativos para injustica, ou seja, aqueles
orientados para a correcdo de resultados indesejdveis, sem, contudo, alterar
o arcabouco que os teria criado e os remédios transformativos, aqueles que
sdo desenhados para produzir a alteracdo de resultados indesejaveis,
justamente, através da reestruturacdo do arcabouco que os produziu. A
autora argumenta ainda na direcdo da necessidade de um pensamento
integrativo, baseado numa abordagem transformativa em relagcdo a
redistribuicdo e numa abordagem desconstrucionista no que tange ds

dimensdes do reconhecimento (FRASER, 1996:67).

Sair dessa falsa antitese entre reconhecimento e redistribuicdo seria de
fundamental importdncia para que ndo percamos a oportunidade de
“vislumbrar arranjos sociais que possam corrigir injusticas tanto econdmicas e
culturais” (1996:67)s. E aqui, um ponto destacado por Fraser (2001) que me
parece relevante é a questdo da necessidade de construcdo de coalizdes
de forcas, como uma forma de fazer frente a “multiplicidade de

antagonismos sociais e ao fissuramento de movimentos sociais...” (p.281).

14 Traducdo nossa: of the ‘objective condition’ of just distribution and the “intersubjective
condition” of reciprocal recognition. Justice could require recognition of group
distinctiveness, moreover, where the failure to acknowledge the latter impedes full
participation in social life.
15 Traducdo nossa: to envision social arrangements that can redress both economic and
cultural injustices
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Mais adiante em

sua obra, Fraser elaborard um terceiro aspecto a ser

incorporado a sua discussdo a respeito da normatividade social e que se

relaciona especificamente a tematica da “estrutura” (“framing”) — a questdo

da representacdo:

Sob estas condicdes, nem a distribuicdo nem o reconhecimento
podem ser adequadamente compreendidos sem referéncia explicita
ao problema do enquadramento. Ambas estas dimensoes de justica
devem ser re-situadas em relacdo a um terceiro aspecto da
normatividade social, que foi negligenciado no meu frabalho
anterior. Doravante, redistribuicdo e reconhecimento devem estar
relacionados a representagdo, o que nos permite problematizar
tanto a divisGo do espaco politico em organizacdes politicas
interligadas e as regras de decisdo operando dentro delas.
Compreendido desta forma, a representacdo fornece o palco em
que lutas pela distribuicdo e reconhecimento acontecem. O
estabelecimento de critérios de filiacdo politica diz-nos quem estd
incluido, e quem estd excluido, do circulo de pessoas com direito a
uma justa distribuicéo e reconhecimento reciproco. Ao especificar o
alcance dessas outras dimensoes, a representacdo nos permite
colocar a questdo do enquadramento. Ao tematizar a criacdo de
fronteiras como um veiculo de exclusdo, ela aponta para ainda
outra classe de obstdculos d justica: nem econémica, nem cultural,
mas politica. Representacdo, portanto, constitui uma terceirq,
dimensdo politica de justica, juntamente com a dimensdo
(econémica) de redistribuicdo e da dimensé&o (cultural) do

reconhecimento (FRASER, 2007:313, negritos da autora)1s.

16 Traducdo nossa: Under these conditions, neither distribution nor recognition can be
properly understood without explicit reference to the problem of the frame. Both those
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E importante resgatar também aqui, mesmo que brevemente, a discusséo
empreendida por Fraser (1990) onde a mesma propde o conceito
“contrapublicos alternativos/subalternos” (subaltern counterpublics) como
contraponto & visdo de uma Unica esfera publica proposta por Habermas.
Tomando como ponto de partida o reconhecimento de que a idéia de
Habermas sobre a esfera publica é indispensdvel & teoria critica e a prdatica
politica democrdtica, Fraser discute os limites da concepcdo habermasiana
a atual democracia e propde uma concepcdo alternativa pds-burguesa da
esfera publica. Fraser critica a exclusdo dos grupos marginalizados da esfera
publica universal, mas registra o fato de que, no entanto, estes foram
capazes de formar suas proprias esferas publicas alternativas. Ela propde
chamar estes publicos de “...contrapublicos alternativos, a fim de sinalizar
que eles sdo arenas discursivas paralelas onde membros dos grupos sociais
subordinados inventam e circulam contradiscursos, o que, por sua vez, lhes
permitam formular interpretacdées opostas de suas identidades, interesses e

necessidades (p.67)v.

Um pouco mais adiante neste texto discuto algumas das criticas feitas por
Fraser (1990) a Habermas. Neste momento, o que se intenta é registrar a
relevancia desta discussdo sobre o tema dos contrapublicos ao estudo de

arranjos participativos j& que algumas caracteristicas destes puUblicos

dimensions of justice must be resituated in relation to a third aspect of social normativity,
which was neglected in my previous work. Henceforth, redistribution and recognition must be
related to representation, which allows us to problematize both the division of political space
into bounded polities and the decision rules operating within them. Understood in this way,
representation furnishes the stage on which struggles over distribution and recognition are
played out. Establishing criteria of political membership, it tells us who is included, and who
excluded, from the circle of those entitled to a just distribution and reciprocal recognition.
Specifying the reach of those other dimensions, representation enables us to pose the
question of the frame. Thematizing boundary- making as a vehicle of exclusion, it points to yet
another class of obstacles to justice: neither economic nor cultural, but political.
Representation, accordingly, constitutes a third, political dimension of justice, alongside the
(economic) dimension of redistribution and the (cultural) dimension of recognition
17 Traducdo nossa: subaltern counterpublics in order to signal that they are parallel discursive
arenas where members of subordinated social groups invent and circulate
counterdiscourses, which in furn permit them to formulate oppositional interpretations of their
identities, interests, and needs.
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alternativos destacados pela autora (p.67-68) podem lancar luz a reflexdo
sobre experiéncias participativas aqui analisadas:

« Embora estes puUblicos alternativos ndo sejam sempre necessariamente

virtuosos, a natureza publica dessas arenas Ihes confere, por definicdo,

o status de ndo serem enclaves (em que pese, observa Fraser, isso NAo

queira dizer que, involuntariamente, os mesmos ndo se transformem

em enclaves);

« Em sociedades estratificadas, “contrapublicos alternativos tém um
carater dual. Por um lado, eles funcionam como espagos de retirada e
de reagrupamento; por outro lado, eles também funcionam como
bases e campos de treinamento para atividades de agitacdo voltadas
para publicos mais amplos. E justamente na dialética entre estas duas

funcodes que reside o seu potencial emancipatorio” s,

O ideal de paridade participativa, argumenta Fraser, seria melhor alcancado
por uma multiplicidade de publicos do que por uma esfera publica Unica
(p.68) e este seria um dos elementos centrais na discussGdo empreendida

pela autora.

Ainda em Fraser € importante resgatar a distincdo feita entre weak e strong
publics’?. Segundo a autora, a concepcdo burguesa de esfera publica

pressupde como desejavel “..uma nitida separacdo de sociedade civil
(associativa) e o Estado”20 (1990:75), algo que ela denomina de "“publicos

fracos” (weak publics), ou seja, publicos cuja prdtica deliberativa consiste

18 Traducdo nossa: subaltern counterpublics have a dual character. On the one hand, they
function as spaces of withdrawal and regroupment; on the other hand, they also function as
bases and training grounds for agitational activities directed toward wider publics. It is
precisely in the dialetic between these two functions that their emancipatory potential
resides.
19 Esta caracterizagcdo de Fraser entre publicos “fortes” e publicos “fracos” ndo permite
enguadrar a discuss@do que empreendo sobre os Féruns Lixo e Cidadania enguanto
“instituicdes hibridas” e me levou a buscar noutro corpora da literatura o referencial tedrico
complementar & minha discusséo especialmente em Fung e Wright, mas também em outros
autores como apresentados em secdo adiante neste capitulo.
20 Traducdo livre: a sharp separation of (associational) civil society and the state).
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exclusivamente na formacdo da opinido, ndo incluindo tomada de
decisdes. No entanto, ela argumenta que a emergéncia da soberania do

parlamento fornou as coisas um pouco mais complexas. Os parlamentos

soberanos sdo, diz a autora, “...0 que chamarei de publicos fortes, sdo

aqueles cujo discurso abrange tanto a formacdo de opinido quando a

fomada de decisdo” (p.75)2'. Mais adiante Fraser conclui dizendo que,

“...qualquer concepcdo da esfera publica que exiga uma nitida
separacdo entre sociedade civil (associativa) e o Estado serd
incapaz de imaginar as formas de aufo-gestdo, coordenac¢do inter-
publica, responsabilidade politica que sGo essenciais para uma
sociedade democrdtica e igualitdria. {...) O que é necessdrio, na
verdade, é uma concepcdo pds-burguesa que possa nos permitir
vislumbrar um papel maior para (ao menos algumas) esferas publicas
do que a mera formagcdo de opinido autbnoma sem cardter de
tomada de decisdo autoritativa. Uma concepgdo pos-burguesa que
nos permita pensar sobre os publicos fortes e fracos, bem como sobre
varias formas hibridas. Além disso, nos permitiria teorizar sobre a
gama de relacoées possiveis entre esses publicos, ampliando, assim, a
nossa capacidade de vislumbrar possibilidades democrdticas para

além dos limites da democracia realmente existente (p.76-77,)22.

21 Traducdo nossa: what | shall call strong publics, publics whose discourse encompasses both
opinion-formation and decision-making.
22 Traducdo nossa: any conception of the public sphere that requires a sharp separation
between (associational) civil society and the state will be unable to imagine the forms of self-
management, inter-public coordination, and political accountability that are essential to a
democratfic and egalitarian society. (...) What is needed , rather, is a post-bourgeouis
concepftion that can permit us to envision a greater role for (at least some) public spheres
than mere autonomous opinion formation removed from authoritative decision-making. A
post-bourgeouis conception that enable us to think about strong and weak publics, as well
as about various hybrid forms. In addition, it would allow us to theorize the range of possible
relations among such publics, thereby expanding our capacity to envision democratic
possibilities beyond the limits of actually existing democracy
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Em que pese que os autores ndo dialoguem diretamente, observa-se que had
uma convergéncia tedrica entre as consideracdes até aqui j& apresentadas
de Fraser e as discussoes propostas por Fung (2004) e Fung e Wright (2001).
Contudo, antes de explorar as confluéncias entre estes dois conjuntos
tedricos convém revisar, ainda que brevemente, o recente estabelecimento

e os diferenciados usos da nocdo de “governanca’.

O termo ‘“governanca” surgiu no dambito de reflexdes conduzidas
principalmente pelo Banco Mundial, tendo em vista aprofundar o
conhecimento sobre as condicdes que fazem um governo eficaz
(GONCALVES, 2005). O termo vem sofrendo uma reformulacdo ao longo dos
anos: de uma associacdo direta com autoridade estatal a uma acepcdo
mais ampla designando processos interativos entre governos e sociedade, e
frequentemente utilizado por agéncias internacionais como sinbnimo de

“bom governo”z,

Frey (2007) observa que a ampliacdo do uso deste termo se dd num
contexto de retracdo do Estado. O autor registra duas linhas de debate
principais em torno do tfermo: uma linha que foca na eficiéncia e efetividade
governamental e oufra linha cuja énfase recai sobre o potencial

democrdtico e emancipatdrio da nogdo de governancga.

Azevedo (1999) argumenta que, para além das questdes politico

instifucionais de tomada de decisdes, o termo “...envolveria, tfambém, o

sistema de intermediacdo de interesses, especialmente no que diz respeito

23 Incorporado no discurso de vdrias agéncias internacionais, o termo aparece associado &
nocdo de “bom governo” no &mbito de vdarios programas: (') como local participatory
governance, designando a implementacdo de estratégias de desenvolvimento sustentdvel
humano através de processos participativos locais descentralizados para o enfrentamento
da pobreza, promocdo da equidade de género, geracdo de emprego e a degradacdo
ambiental (LIFE/PNUD, 1997:5); (3) como urban governance, no contexto do programa
Habitat, que advoga por uma mudanca no paradigma de governanca urbana no sentido
de incorporar processos de coordenacdo e colaboracdo enfre autoridades nacionais, sub-
nacionais e locais que possam, assim, confribuir na mitigacdo dos impactos da
desigualdade urbana (UN HABITAT, 2008).
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as formas de participacdo dos grupos organizados da sociedade no
processo de definicdo, acompanhamento e implementacdo de politicas

publicas” (p.66).

Melo (1995), por sua vez, faz uma distincdo do termo “governanca” em
relacdo ao termo “governabilidade”: “...enquanto a governabilidade se
refere as condicdes do exercicio da autoridade politica, governance

qualifica o modo de uso dessa autoridade” (p.30).

Discutindo experiéncias de governanca urbana em Salvador e Belo
Horizonte, Boschi (1999) usa o termo como “formatos de gestdo puUblica que,
fundados na interacdo publico/privado, tenderiaom a  assegurar
transparéncia na formulacdo e eficdcia na implementacdo de politicas”

(p.2). Alguns pontos levantados pelo autor merecem ser destacados:

« A auséncia de uma teoria consistente da mudanca institucional ex
anfe que explicite de maneira precisa os resultados almejados de
determinados desenhos institucionais, colocando a necessidade de se
relativizar a avaliacdo do sucesso de diferentes experiéncias de
governanca (p.2);

» Se relacdes clientelistas sdo mais prevalecentes do que se supde
(sendo frequentemente enconfradas mesmo em contextos modernos
regidos por instituicoes democrdticas), uma questdo relevante é
“.saber como operam mecanismos capazes de neufralizar a
tendéncia & instauracdo desse tipo de relacoes” (p.3);

« Ndo hd uma associacdo automdtica entre accountability e “...praticas
de governanca que simplesmente ensejam o contato entre o publico
e o privado ou estimulam processos de democracia direta”. Torna-se
necessario que esta relacdo publico/privado seja filtrada por estruturas

que favorecam a horizontalizacdo das relacdes. “Tal horizontalizacdo
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seria viabilizada por formatos de representacdo politica cuja eficdcia
dependeria da densidade e da qualidade da representacdo’ (p.3);

« Uma perspectiva de cunho mais socioldgico é importante para se
“...entender como, nas relacoes Estado/sociedade, a tendéncia seria
estabelecer um equilibrio entre esforcos para autonomia, por parte
dos decisores, e para aproximacdo e penefracdo, por parte de
clientelas”. Este equilibrio, pontua o autor, seria expresso
diferentemente na literatura: como “bases de apoio”; “coalizdes” ou

como “autonomia circunscrita ou ‘balizada’ (embedded autonomy)”
(p.3)2.

1

Boschi afiirma que “...praticas de governanca tém tanto maior chance de
vingar quanto mais forte for o Estado e a prépria sociedade civil"(p. 21).
Assim, desta breve revis@o, conclui-se que o fraco comum no uso corrente
do termo é a existéncia de processos interativos entre governos e sociedade
civi e é exatamente nesta linha de argumentacdes que incorporo e vou
utilizar a discussdo de Fung e Wright (2001) e Fung (2004). Estes autores, em
especial, fazem a apropriacdo da nocdo de “governanca”, dando especial
destaque aos processos de democratizacdo do Estado e de governos.

Vejamos.

24 Para o autor, densidade refere-se ao grau de organizacdo dos interesses representados, e
qualidade remete-se d legitimidade e a abrangéncia da representacdo.
25Para uma discussdo sobre “embedded autonomy” ver Evans (1992) onde o autor postula
qgue a capacidade transformativa do Estado requer uma combinacdo de coeréncia interna
e conexdo externa o que pode ser chamada de "autonomia inserida” A abordagem de
Evans de autonomia inserida oferece um arcabouco analitico que pode ser Util para pensar
as relacoes entre Estado e sociedade civil que ndo sejam necessariamente um jogo de
soma-zero. De acordo com seu argumento a acdo governamental pode desempenhar um
papel no provimento de recursos institucionais, como também encorajar a mobilizacdo
fornecendo "inputs” que podem funcionar, muitas vezes, como incentivos a participacdo.
Ver também: “"Goverment action, social capital and development: reviewing the evidence
on synergy” (1996) e “Intfroduction: development strategies across the public-private divide”
(1994), onde o autor avanca mais na andlise da sinergia Estado-sociedade como
catalisadora do desenvolvimento, postulando que normas de cooperacdo e redes de
engajamento civico entre cidad@os comuns podem ser promovidas por agéncias publicas e
usadas para atingir o desenvolvimento.
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Fung e Wright (2001), argumentam que um dos desafios fundamentais para a
esquerda contempordnea seria o de desenvolver estratégias democrdticas
fransformativas que possam avancar “...nossos valores tradicionais - a justica
social igualitdria, a liberdade individual, juntamente com o controle popular
sobre as decisdes coletivas, comunidade e solidariedade, e o florescimento
dos individuos em formas que |lhes permitam realizar o seu potencial” (FUNG,
2001:.6)2.

Fung (2004) discute as conftribuicdes de esferas publicas aperfeicoadas que
ele denomina de minipublico? para a qualidade da governanca
democrdtica o que se daria de vdrias maneiras, a saber: (i) quanto ao
carater da participacdo em termos de quantidade, viés e qualidade; (i)
quanto a informacdo aos representantes, aos cidaddos e ao fomento das
habilidades de cidadania; (i) quanto & conexdo entre deliberacdo publica
e acdo estatal no sentido da accountability oficial, da justica das politicas e
de sua eficadcia e (iv) uma funcdo final, eminentemente politica: a
mobilizacdo popular. Fung distingue quatro concepcdes de minipublicos, a
saber: a de forum educativo, conselho consultivo participativo, a de
cooperacdo para resolucdo participativa de problemas, e a de governanca
democrdtica participativa (EPG)2. Serd dado especial destaque a esta

Ultima neste capitulo.

Fung argumenta que a deliberacdo publica cria oportunidades para
agueles que serdo submetidos a uma politica para criticd-la, considerar suas
justificacdes e talvez modificd-la, criando condicdes para que os cidaddos

fora e dentro do minipUblico figuem mais propensos a assentir e cooperar.

26 Traducdo nossa: our traditional values — egalitarian social justice, individual liberty

combined with popular control over collective decisions, community and solidarity, and the

flourishing of individuals in ways which enable them to realize their potentials.

27 Experimentos participativos que aspiram o aprofundamento das formas como as pessoas

comuns podem participar efetivamente e influenciar a elaboracdo de politicas que

impactam diretamente suas vidas.

28 Empowered Participatory Governance. Em outro momento (Fung & Wright, 2001) estes

mecanismos participativos sdo chamados de “"Empowered Deliberative Democracy — EDD.
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Além disso, os minipuUblicos “podem ajudar a aprimorar os detalhes da
implementacdo - suas estratégias e métodos - ao longo do tempo,
incorporando a deliberacdo popular & governanca em curso ou 4 esforgcos

de resolucdo de problemas das assembléias publicas” (2004:188-189).

Destacando o impacto positivo de um tipo de minipublico especifico -
governanca democrdtica participativaz os autores empreendem um
esforco analitico que busca conectar a discussdo abstrata, proposta no
ambito das discussoes referentes d democracia deliberativa, em relacdo ds
experiéncias concretas de “governanca democrdtica participativa (EPG),
OuU seja, experiéncias que aspiram ao aprofundamento das formas como o
cidaddo comum pode, efetivamente, participar e influenciar as politicas que

impactam diretamente as suas vidas” (FUNG,2004:7).

Os principios gerais dos EPG sdo assim sistematizados por Fung & Wright
(2001:17-23):

+ Foco em problemas especificos, tangiveis;

« Desenvolvimento de solucdes para esses problemas através de
deliberacoes;

* As deliberacdes envolvem tanto pessoas comuns afetadas por esses
problemas quanto agentes puUblicos;

« A autoridade da decisdo publica é voltada para o fortalecimento das
unidades locais;

* Unidades locais fortalecidas sdo, em confrapartida, conectadas umas
as outras de forma a coordenar a distribuicdo de recursos entre elas e
gerar aprendizagem inter-unidades;

e HA4 transformacdo das instituicbes do Estado no processo de
deliberacdo, ou seja, as mudancas ndo sdo baseadas na forma

voluntaristica da sociedade civil ou no mercado.

29 Tais como o OP de Porto Alegre ou os conselhos de governanca de Chicago, entre outros.
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Instituicbes  desenhadas de acordo com  estas  caracteristicas

desenvolveriaom, em especial, trés valores democrdticos que podem guiar
investigacoes empiricas (FUNG e WRIGHT, 2001:25-27):

(1)

)

i)

Resolucd@o efetiva de problemas - pressupde-se que estes arranjos
sejam capazes de produzir resultados que satfisfacam objetivos
publicos pois: congregam individuos que possuem um conhecimento
intimo sobre situacodes relevantes e de como melhord-las; todos os
participantes sdo envolvidos no exame de solucdes alternativas (ao
contrdrio dos métodos decisérios por agregacdo, como o voto);
redefinem a distGncia e o tempo entre decisdes, acoes, efeitos,
observacdo e reconsideracdo na acdo publica®; e permitem a
proliferacdo de pontos de confrole (operando com autonomia mas
ndo isoladas), o uso de mdltiplas estratégias e técnicas aplicadas
simultaneamente;

Equidade - trés caracteristicas podem aumentar a capacidade destes
experimentos de gerar resulfados mais justos e equitativos: a provisdo
de acdo publica efetiva a segmentos em desvantagem social € um
importante componente de justica social; a inclusdo de individuos em
desvantagem social fregUentemente excluidos das decisdes publicas;
as decisdes baseadas na reflexdo e na razdo e ndo em termos de
recursos, poder ou status;

Participacdo ampla e efetiva - estes experimentos convidom e
buscam alcancgar altos niveis de engajamento de duas maneiras: eles
estabelecem canais de vocalizacdo adicionais sobre assuntos de
potencial interesse dos participantes e oferecem um estimulo distinto &
participacdo, qual seja, a possibilidade real de influenciar estratégias

estatais.

0Feedback loop.
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Assim, segundo os autores, haveriam trés grupos de questdes criticas

norteadoras de uma agenda de investigacdo sobre  este tipo de
participacdo (FUNG e WRIGHT, 2001:30-38):

(i)

(i)

O relacionamento dos casos ao modelo, o que implicaria, por sua vez,
no exame de seis dimensdes criticas: “qudo genuinamente
deliberativas sdo os processos de tomada de decisdo? Em que
medida as decisdes tomadas por este processos sdo traduzidas em
acoes concretase Em que medida os orgdos deliberativos sGo capazes
de confrolar eficazmente a aplicagcdo de suas decisdes? Até que
ponto estas reformas incorporam medidas recombinantes que
coordenam as acoes das unidades locais e difundem inovacdes entre
elase Em que medida os processos deliberativos constituem
verdadeiras" escolas de democracia'e SAo os resultados de todo o
processo mais desejdveis do que os dos regimes institucionais

anterioresg’s

Criticas ao modelo, o material empirico poderia iluminar seis criticas
fundamentais: “(1) o cardter democrdtico dos processos e 0s
resultados podem ser vulnerdveis a sérios problemas de poder e
dominacdo denfro de arenas deliberativas por faccdes poderosas ou
elites (2); atores externos e contextos institucionais podem impor
severas limitacdes sobre o alcance da decisdo e acdo deliberativas.
Em particular, a participantes mais empoderados podem estabelecer
estratégias de "forum shopping" em que eles se valem de instituicoes
deliberativas somente quando lhes convir; (3), estas instituicoes

politicas com fins especiais podem vir a ser alvo de comportamentos

31 ...how genuinely deliberative are the actual decision-making processes? How effectively
are the decisions made through this process translated into real action? To what extent are
the deliberative bodies able to effectively monitor the implementation of their decisions2 To
what extent do these reforms incorporate recombinant measures that coordinate actions of
local units and diffuse innovations among them?2 To what extent do the deliberative
processes constitute real “schools for democracy”2 Are the actual outcomes of the entire
process more desirable than those of prior institutional arrangements?
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oportunistas (“rent-seeking”) e captura especialmente por partes bem
informadas ou interessadas ; (4) os elementos devolutivos das EPG
podem fragmentar o governo e a tomada de decisdo politica; (5) a
deliberacdo fortalecida pode exigir niveis altos e ireaqis de
participacdo popular, especiaimente em cendrios contempordneos
de desengajamento civico e politico; (6) por Ultimo, estas experiéncias
podem obter sucessos iniciais, mas podem ser dificeis de se sustentar a

longo prazo’sz;

(iii) Estes mecanismos participativos sGo generalizdveis? - esta questdo
refere-se ao escopo destes experimentos: “sdo o0s principios
democrdticos e caracteristicas de projeto de EPG de aplicabilidade
geral2 Ou sdo limitados a apenas alguns ajustes, como os jd

mencionadose’'ss

Estes dois conjuntos tedricos, o primeiro ao nos fornecer a moldura geral que
permite inserir a temdtica do Lixo e Cidadania no campo das lutas por justica
social, e o segundo por nos permitir o aprofundamento necessdrio na
configuracdo de espacos publicos alternativos de  governanca
compartihada entre a sociedade civil e o Estado (Fraser, Fung & Wright)
podem confribuir na compreensdo de qudo efetivos estes arranjos sdo sob o
ponto de vista da resolucdo efetiva de problemas e qual o ideal de justica
social que informa estas novas institucionalidades que se colocam como

alternativas na elaboracdo de politicas publicas. E € a partir e através deste

32 (1) *...the democratic character of processes and outcomes may be vulnerable to serious
problems of power and domination inside deliberative arenas by powerful factions or elites;
(2) external actors and institutional contexts may impose severe limitations on the scope of
deliberative decision and action. In particular, powerful participation may engage in ‘forum
shopping’ strategies in which they use deliberative institutions only when it suits them; (3)
these special-purpose political institutions may fall prey fo rent seeking and capfure by
especially well-informed or interested parties; (4) the devolutionary elements of EPG may
balkanize the polity and political decision making; (5) empowered deliberation may demand
unrealistically high levels of popular participation, especially in contemporary climates of
civic and political disengagement; (6) finally, these experiments may enjoy initial successes
but may be difficult to sustain over the long term”
33 "are the democratic principles and design features of EPG of quite general applicability?
Or, is it limited to just a few settings such as those already mentioned?2”
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enquadramento mais geral que vamos compreender melhor o arranjo dos

foruns Lixo e Cidadania aqui especificamente analisados.

NOVOS ARRANJOS PARTICIPATIVOS

Novos arranjos de participacdo como os orcamentos participativos, os
conselhos, féruns, e estruturas colegiadas que atuam em parcerias enfre a
sociedade civil organizada e o poder publico tem sido objeto de vdrios
estudos em funcdo do fato de que, estas novas formas tém possibilitado,
argumentam inUmeros autores, o desenvolvimento de outras formas de
governanca e gerado um protagonismo civil diferenciado (DAGNINO, 2002;
FUNG, 2004; COELHO, 2004; JACOBI, 2004).

Os termos usados para designar estas novas formas de participacdo sdo
variados: encontros, minipublicos, PUblicos Participativos (DAGNINO, 2002;
FUNG, 2004; WAMPLER & AVRITZER, 2004), entre outros. Em Dagnino (2002)
estas formas de participacdo sdo chamados de encontros, designando de
forma ampla e flexivel os “varios tipos de relacdo que se estabelecem entre
sociedade civil e Estado” podendo ser, desde encontros especificos entre
sociedade civil e o governo, constituidos como “esforcos de conftrole social
do Estado visando a maior transparéncia e publicizacdo das politicas
publicas”, ou espacos constituidos no interior da sociedade civii com o
objetivo central de promover o “debate entre interesses diferenciados que
possa conduzir & construcdo de consensos e a formulacdo de agendas que
venham a se tornar puUblicas e objeto de consideracdo por parte do Estado”
(DAGNINO, 2002:11). Em qualquer das significacdes, a referéncia ao Estado
estd posta, afirma a autora. Em Fung (2004), estes experimentos participativos
sdo chamados de minipublicos, como discutido anteriormente. Wampler &

Avritzer propdem o conceito de Publicos Participativos para designar *uma

34 O termo é utilizado, segundo os autores, “...no intuito de encurtar o distanciamento
desnecessdrio que existe nos debates sobre a democratizacdo entre a perspectiva
instifucional e as teorias da sociedade da sociedade civil” (p.212).

49



nova esfera de deliberacdo e negociacdo” que “compreende cidaddos
organizados que buscam superar a exclusdo social e politica por meio da
deliberacdo publica, da promocdo da transparéncia e responsabilizacdo
(accountability) e da implementacdo de suas preferéncias politicas” (p.212).
N&o se pretende debrucar-se sobre as diferencas imbuidas em cada uso,
mas apenas registrar algumas das principais denominacdes atribuidas a estes

arranjos de participacdo na literatura recente.

Um termo particularmente relevante ao arranjo participativo objeto da

andlise nesta tese € o de “instituicoes hibridas”, que envolvem atores estatais

e atores sociais ou associacdoes da sociedade civil na
“...elaboracdo de politicas publicas, de tomada de decisdo
discutidas e compartilhadas sob a forma de orcamentos
participativos, de féruns e arenas publico-privadas e projetos
participativos, seja através de novas relacdes juridico-institucionais
entre as inst@ncias federal, estadual, municipal, seja através da
construcdo de um novo espaco democrdtico com as comunidades
locais e suas representacoées sociais e politicas” (AVRITZER e PEREIRA,

2005:17).

Movendo-nos para o exame de como a literatura trata a questdo de como
foruns participativos afetam a formulacdo e implementacdo de politicas
publicas recorre-se a classificacdo elaborada por Cortes (2005) cuja énfase
recai sobre a forma como os estudos por ela revisados lidam com a relacdo
entfre “participacdo, nesses foruns, e governanca”. Ela entende governanca
“...no sentido da articulacdo entre os gestores e burocracias governamentais
e os interesses de trabalhadores, usudrios e beneficidrios de politicas publicas
afetando a responsiveness e accountability dos governos” (p.13-14). Tal
classificacdo € sumariada a medida que oferece uma visdo panorémica de

questdes relevantes sobre este campo de pesquisa.
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A autora divide tais estudos em dois grandes blocos. O primeiro bloco seria
constituido por autores que tém um posicionamento cético quanto ds
possibilidades dos féruns participativos contribuirem para a democratizacdo
da gestdo publica ou aprimorarem a implementacdo de politicas publicas

mais eficientess. Segundo ela, as “..raizes do ceticisimo podem ser
enconfradas em dois tipos de argumentos: desconfianca em relagdo a
legitimidade de participantes e constatacdo de que os processos politicos
nos foruns seriam pouco democrdticos”. Quanto ao primeiro argumento —

legitimidade dos participantes — esta € questionada “...porque, na visdo
desses autores, somente teriam acesso a participacdo os grupos societais
que dispdem de maiores recursos econdmicos € de poder, os excluidos
continuariom & margem desses processos participativos”.  Quanto ao
segundo, estes autores pontuariom que as possibilidades de processos
deliberativos equanimes se realizarem sdo afetadas pelas relacdes de poder
existentes na sociedade civi. O desenho institucional dos féruns ndo
garantiria acesso universal d participacdo (ficando restrito & participacdo
direta de alguns cidaddos ou através de representantes) além de permitir
que o processo politico dos mesmos seja dominado por gestores ou grupos

politicos com mais recursos de poder (CORTES, 2005:14).

O segundo grande bloco refere-se ao conjunto de trabalhos de autores que
pontuam que tais mecanismos de participacdo provocaraom  d
redemocratizacdo da gestdo publica j&@ que interesses tradicionalmente
excluidos passaram a ser considerados no processo de tomada de decisdes
de gestores de politicas publicas e burocracias governamentais (p.14)3%. Este
grande bloco contempla duas vertentes: (1) a primeira compreende que “0s

foruns participativos integrariom a arena puUblica propiciando a expressdo de

35Neste grupo ela inclui: Fiorina,1999; Pinto, 2004; Skocpol, 1999.
3¢ Neste grupo a autora inclui na primeira vertente: Azevedo e Abranches, 2002; Costa, 1997;
Costa, 1999; Evans, 2003; Fung e Wright, 2001; Jacobi, 2002; Santos e Avritzer, 2002; Schneider
e Goldfrank, 2002 e na segunda vertente: Boschi, 1999; Santos, 2001.
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interesses gerais apresentados pelos movimentos sociais e pelas associacoes
da sociedade civil”; (2) contrastando com esta primeira vertente de
trabalhos ofimistas a segunda vertente ‘“considera que os foéruns
participativos seriam neocorporativos de representacdo de interesses, que
incorporariom demandas de clientelas e trabalhadores, através de grupos
de interesses que apresentam demandas particulares, especificas, e ndo

gerais como defendem os primeiros” (p.15).

A autora destaca algumas das contribuicdes mais relevantes da primeira
perspectiva —a “cética”:

“a colaboracdo desses estudos para a andlise dos féruns
participativos é principalmente no sentido de alertar que eles ndo
produzem, necessariamente, formas mais democrdticas de relacdo
entre governos e sociedade civil. Em comparacdo as formas
consolidadas de representacdo de interesses em democracias
representativas, os féruns seriam até menos democrdticos, pois ndo
ofereceriam oportunidades universais de representacdo dos
cidaddos. Os participantes preferenciais reqis seriam grupos sociais
com maior capacidade organizativa, detentores de inferesses
particulares, que possuem recursos de poder diferenciados derivados
de status social superior, de seu tipo de insercdo no mercado de
trabalho ou profissional. Além disso, as agendas e as dindmicas de
funcionamento dos féruns sdo controladas principalmente por
representantes governamentais, por profissionais ou por grupos social,

politica e economicamente fortes (2005:18)".

A andlise sobre a segunda perspectiva: a “ofimista” ressalta que as duas
vertentes abrigadas sob esta perspectiva trazem contribuicoes relevantes
para a construcdo de generalizacdes teoricamente fundamentadas sobre

esses foruns:
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“A andlise desses féruns através do modelo da primeira vertente de
autores ofimistas focaliza os movimentos sociais e considera os féruns
participativos como uma das estruturas institucionais, importante é
verdade, na qual os movimentos sociais e outras associacoes podem
agir. No entanto, o modelo tedrico utilizado apresenta inadequacdes
em relacdo aos objetos empiricos, as quais dificultam sua utilizacéo.
A segunda vertente, embora pouco desenvolvida, pode vir a
oferecer recursos tedrico-conceituais para a construcéo de teorias
de médio alcance sobre o papel do Estado na constituicdo desses
féruns, sobre sua influéncia sobre eles, sobre o papel dos féruns nos
contextos institucionais e politicos em que se localizam e sobre a
natureza das relacdes que se estabelecem entre os diversos atores

que deles participam (2005:27)".

Concluindo, esta autora identifica assim elementos nos dois grandes blocos
da literatura analisada que oferecem instrumentos tedrico-conceituais Uteis a
analise destes mecanismos participativos, tanto no sentido de superar a
nocdo de uma certa posifividade inerente aos mesmos, quanto para

orientar futuras investigacoes.

Alguns estudos empiricos sobre arranjos participativos em curso vém cada
vez mais chamando atencdo para o risco da recriacdo de novas exclusdes
no seio dos espacos publicos. Coelho (2004), em seu estudo sobre os
conselhos de saude no municipio de Sdo Paulo, chama a atencdo para o
fato de que os excluidos desorganizados e mesmo 0s organizados que ndo
estabeleceram certos vinculos politicos (associacdes que tém um passado
de participacdo politica e liderancas politicas e gestores publicos ligados ao
Partido dos Trabalhadores) seguem na maioria dos casos ausentes de uma

rede que ‘“..articula uma grande variedade de centros de decisdo e
comunidades politicas, congregando académicos, profissionais e grupos de
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interesse”. Os aspectos positivos da participacdo dos ‘“excluidos
organizados”, argumenta a autora, ndo deve obscurecer o fato de que
“..segue ausente desses espacos um numero significativo de associacoes

que atuam nas regides estudadas ..."” (p.264-265).

Nesta mesma linha, observa Silva (2002) que, “se por um lado, os espacos
publicos de negociacdo constituidos entre as agéncias estatais e setores da
sociedade permitem a possibiidade de democratizar os processos de
formulacdo de politicas, por outro, eles ndo estdo isentos de se constituirem
em espacos com pouca capacidade de dar conseqUéncia as negociacoes

construidas no seu interior” (p.174).

Ainda na linha dos trabalhos empiricos sobre mecanismos participativos, uma
questdo que também tem sido problematizada é a temdtica da
participacdo dos movimentos sociais, chamando-se a atencdo para a
questdo da mobilizacdo de redes pessoais no encaminhamento de
demandas por liderancas sociais em detrimento dos espacos formais de
participacdo. Neste sentido, o estudo de Teixeira e Tatagiba (2005) sobre
experiéncias participativas na gestdo Marta Suplicy aponta que, na pesquisa
em questdo:
“...em vdrios momentos, essas duas e distintas formas de participacdo
ndo aparecem devidamente diferenciadas pelos entrevistados. E
como se fosse indiferente existir um canal formal, publico, aberto a
todos ou conversar direta (e privadamente) com o subprefeito ou
alguma coordenadoria da subprefeitura. E possivel até dizer, com

base nas entrevistas, que os espacos informais sGo mais valorizados

pelos movimentos” (p.52).

As autoras questionam o que significa esse papel atribuido:

“...as relacoes pessoais como forma de obtencdo de bens publicos,

por parte de atores que se construiram como sujeitos politicos tendo
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como bandeira a afirmacdo dos direitos de cidadaniag Da mesma
forma, quais os riscos dessa estratégia que defende a abertura de
canais institucionalizados de participacdo, ao mesmo tempo em que
mobiliza os canais tradicionais de intermediacdo de interesses? Nos
discursos dos movimentos os limites entre participacdo e clientelismo
parecem perder a nitidez, da mesma forma em que aparecem
também apagadas as linhas que unem participacdo/democracia,
por um lado, e relacdes privilegiadas com o poder

publico/corrupcdo, por outro” (TEIXEIRA e TATAGIBA, 2005:52).

Tais questdes, identificadas, no campo empirico enconfram ressondncia na
discussdo tedrica. Recuperando Fraser (1990), esta autora ao revisar algumas
das criticas a Habermas pontuou a ideadlizacdo feita por este da esfera
publica burguesa que, segundo argumentam alguns criticos, foi constituida
tendo como base um nUmero significativo de exclusdes como, por exemplo,
a guestdo de género. A histéria registra, argumenta Fraser, que membros de
grupos sociais subordinados — mulheres, frabalhadores, pessoas de cor, gays
e lésbicas - formaram ‘“contra publicos alternativos  (subaltern
counterpublics) como espacos discursivos onde “membros de grupos sociais
subordinados inventam e circulam contra-discursos, 0 que, por sua vez, lhes
permitem formular infterpretacdes de oposicdo de suas identidades,
interesses e necessidades” (p.67)¥. No entanto, Fraser observa que a
contribuicGo que estes espacos frazem em termos de producdo de um
discurso contestatério ndo implica que eles sejam necessariamente virtuosos.
Alguns deles sdo... “explicitamente anti-democrdticos e anti-igualitdrios; e

mesmo aqueles com intencdes democrdticas e igualitdarias ndo estdo

37 Traducdo livre: members of subordinated social groups invent and circulate
counterdiscourses, which in furn permit them to formulate oppositional interpretations of their
identities, interests, and needs...
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sempre acima de praticar seus proprios modos de exclusdo informal e

marginalizacdo” (p.68)3:.

Outro tema importante que emerge na literatura refere-se 4 questdo da
participacdo das organizacdes civis em arranjos participativos provocando,
assim, um consequUente deslocamento de foco andalitico da participacdo
cidadd ou de individuos comuns para o terreno da representacdo como

observa Houtzager et al (2005).

Para Houtzager et al, o debate atual sobre participacdo cidadd estd
fortemente concentrado na dindmica deliberativa no interior dos espacos
de participacdo ou, entdo, nos aspectos gerais que tornam a sociedade civil
uma forca democratizadora e racionalizadora. Haveria uma énfase aqui na

]

idéia de autonomia como “..alicerce indispensdvel do potencial de
fransformacdo da sociedade civil” (HOUTZAGER et al, 2005:06). A essa
abordagem ele denominou de “perspectiva da sociedade civil”. Outras
caracteristicas dessa perspectiva seriam a preponderdncia de: uma leitura
dual, normativa das relacdes entre Estado (autoritdrio) e sociedade civil
(democrdtica); poucas distingcdes analiticas seriam feitas entre atores da
sociedade civil e pouca atencdo é dada aos fatores que configuram as
diferentes capacidades dos atores para a acdo € para O CoOmo €ssas

capacidades sdo moldadas por relacdes com as instituicoes politicas (p.2-3).

No confraponto estaria o que ele denominou de “perspectiva da polis”, que
ressalta como a capacidade de participar estaria condicionada pela histéria
de constituicGo dos atores, pelas suas relacdes com outros atores (do Estado
e da sociedade civil) e pelo dmbito das instituicdes politicas nas quais essas

relacoes sdo negociadas.

38 Traducdo livre: explicitly anti-democratic and anti-egalitarian; and even those with
democratic and egalitarian intentions are not always above practicing their own modes of
informal exclusion and marginalization.
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Nessa “perspectiva da polis”, a participacdo € vista como o “..resultado
produzido por processos histéricos nos quais atores coletivos (sociedade civil,
atores politicos e outros) negociam relacdes em um terreno institucional pré-
existente que constrange e facilita modalidades particulares de acdo”
(p.43). O pressuposto de tal perspectiva analitica € o da interdependéncia

da dindmica entre sociedade civil e Estado.

Em consondncia com a discussédo acima Lavalle et al (2006) chamam a
atencdo para as dindmicas de reconfiguracdo da representacdo politica
onde organizacdes da sociedade civil cada vez mais passam a ocupar o
papel de representacdo de determinados segmentos e interesses da
populacdo no desenho, implementacdo e na supervisdo de politicas
publicas®. Os autores chamam a atencdo para varios aspectos relevantes,
entre eles destacam-se:

« "As dindmicas de representacdo politica no terreno das organizacoes
civis ocorrem ndo de forma paralela ou alternativa aos canais
tradicionais da politica, mas em estreita conexdo com eles” (p.44);

 “Ndo hd qualguer garantia a priori de as eventuais dindmicas de
representacdo politica no universo das organizacdes civis serem
representativas em si pelo simples fato de ocorrerem no plano
societdrio. Caso elas se desempenhem efetivamente como novas
inst@ncias de mediacdo entre a populacdo e a gestdo publica no
desenho e na implementacdo de politicas, as organizacdes civis
apenas poderiam confribuir para a reforma da democracia se elas
proprias forem representativas ou mostrarem alguma capacidade
para preservar certa tensdo na relacdo entre representantes e
representados. Clientelismos e patrimonialismos de diversas espécies,

por exemplo, fambém costuman ter lugar nesse plano” (p.55);

3% Os autores fazem toda uma discussdo sobre representacdo presuntiva e representacdo
por intfermediacdo entre outros aspectos relevantes que ndo serdo aqui abordados (ver pgs
44 e 47).
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« Chamando a atencdo para o fato de que a relacdo enfre
representacdo politica e organizacdes civis tem sido negligenciada
nas discussdes os autores afirmam que “...a despeito do foco cenfrado
em atores societdrios, a énfase na nocdo de participagcdo e o
pressuposto de uma conexdo natural ou de uma continuidade entre
sociedade e sociedade civil encobrem a ocorréncia de fendmenos de
representacdo onde a literatura identifica  processos de
aprimoramento da democracia pela incorporacdo de mecanismos de
democracia direta”. Ainda embora as evidéncias examinadas pelos
autores para o caso de Sdo Paulo permitam afirmar que as
organizacoes civis desempenhem um papel ativo na reconfiguracdo
da representacdo “...tanto nos circuitos tradicionais da politica como
nos dmbitos inaugurados pelas inovacodes institucionais participativas”

este papel ndo seria necessariamente positivo” (p.59).

A partir de resultados preliminares de um estudo comparatfivo sobre
organizacoes populares locais e participacdo politica entre algumas cidades
da América Latina e da India, Houtzager et al (2002) identificaram alguns
desafios de natureza conceitual ao estudo em questdo que me parece
relevante destacar, quais sejam: (') “identificar/definir com precisGdo as
nocdoes em disputa sobre representacdo que diferente tipos de
organizacoes populares, ONGs e redes utilizam em suas contestacoes com
atores estatais e outros grupos da sociedade civil”#; (3) “...criar dimensdes
analiticas através das quais se organize o desconcertante universo de formas
de organizacdo popular e dos tipos de organizacdo em rede através da
qual os pobres tentam resolver problemas coletivos e obter representacdo”

(p.4)4. Os autores chamam a atencdo para o fato de que a pesquisa sobre

40 to accurately identify/define the competing notions of representation that different types
of popular organizations, NGOs and networks deploy in their contests with state actors and
other civil society groups
41 ... to create analytic dimensions along which to array the bewildering universe of popular
organisational forms and types of networking through which the poor attempt to solve
collective problems and obtain representation
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estes espacos participativos e a habilidade de grupos sociais em usd-los
como forma de agregacdo de interesses e de verbalizacdo de demandas
direcionadas co Estado € ainda incipiente. A definicdo da natureza da
representacdo que estes espacos participativos possibilitam permanece,

segundo eles, uma importante questdo tedrica e empirica.

Por fim, ainda na linha da problematizacdo da questdo da representacdo,
Luchmann (2007) reflete sobre o “fenédmeno de representacdo no interior da
participacdo (ou das praticas de participacdo e representacdo - p&r)”
argumentando que as relacdes entre participacdo e representacdo que se
estabelecem no interior de experiéncias participativas em curso no Brasil
sugerem que “muito menos do que oposicdo, estes instrumentos
estabelecem combinacdes e arficulacdes que desenham um processo de
concomitante inovacdo e reproducdo das prdticas e orientacdes politico-
institucionais” (p.140, itdlicos da autora). Haveria uma necessidade de
problematizar a dimensdo da representacdo no interior da participacdo.
Ecoando a discussdo estabelecida por Lavalle et al (2006), a autora afirma
que a “relacdo imediata entre organizacdes da sociedade civil e defesa de
direitos dos setores excluidos vem tornando quase que automdatico o vinculo
entre sociedade civil, parficipacdo e representacdo, o que requer uma
maior problematizacdo acerca do grau de legitimidade da representacdo
destes atores no inferior destes espacos” (p.149). As experiéncias
participativas apontariam para o fato, diz a autora, de “que a participacdo
ndo substitui, mas reconfigura a representacdo, constituindo-se a
participacdo em chave da boa representacdo” (p.167)

GESTAO DE RESiDUOS SOLIDOS, CATADORES, PARTICIPACAO E CIDADANIA -

NOVAS ARTICULACOES ?
“...0s sistemas tecnoldgicos (...) revelam as sociedades que os
inventaram e utilizaram, ndo somente os conhecimentos de seus
inventores sobre principios mecdnicos, mas também suas nocdes de

status social e justica distributiva, até mesmo suas crencas metafisicas
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sobre as pessoas que devem se expressar, se alteram ou sdo
reprimidas no processo de trabalho” (JORAVSKY, 1989 apud

SCHWARTIMAN 2004:143).

Os residuos sélidos urbanos tém sido historicamente uma parte da gestdo
ambiental urbana, frequentemente negligenciada. Ainda, a abordagem
convencional dos sistemas de gerenciamento de residuos sélidos sempre
tendeu a focar simplesmente em seus aspectos técnico-operacionais,
concentrando-se nos componentes afeitos & varricdo, coleta, fransporte e

disposicao final.

Nas Ultimas duas décadas, contudo, os residuos sélidos tém sido objeto de
considerdvel atencdo por parte de Agéncias de Desenvolvimento e de
Cooperacdo Internacional, de autoridades publicas e de organizacdes ndo-
governamentais que trabalham com gestdo ambiental e desenvolvimento
urbano. Observa-se, sobretudo, uma grande mudanca no discurso, no
arcabouco conceitual de seu planejamento e na operacdo dos sistemas de
gerenciamento, tendo surgido na década de 1990 um guarda-chuva
conceitual — “Gerenciamento Integrado de Residuos Solidos Urbanos” (GIRS)
- que vem cada vez mais se constituindo numa referéncia aos especialistas
da drea. Tal guarda-chuva conceitual problematizou a abordagem
predominantemente técnico-operacional ao agregar outras dimensdes
relevantes ao planejamento da gestdo dos residuos solidos, particularmente,
a dimensdo social (com especial énfase aos aspectos participativos e de
inclusdo social). Ainda, estudos mais sistematicos sobre o setor estdo sendo
realizados envolvendo ndo somente os aspectos tecnoldgicos ou de gestdo

administrativa como também, aspectos de salde ocupacional e sociais.

Especialistas da drea de residuos solidos tém tematizado a correlacdo entre

poluicdo ambiental e saude publica. O Programa das Nagdes Unidas para o
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Meio Ambiente em estudo realizado no lixdo# de Dandora, em Nairdbi,
Quénia analisou amostras de urina e sangue de criangcas e adolescentes
residentes num bairro adjacente ao lixdo, para determinar os impactos na
saude dos analisados, fruto da exposicdo aos poluentes emitidos por esta
drea de disposicdo final de lixo. As amostras de solo do lixdo e de dreas
adjacentes que foram analisadas mostraram altas concentracdes de metais
pesados, especialmente: cobre, chumbo, mercurio, cddmio e cromo. Ao
mesmo tempo, as avaliagdes médicas das criangcas e adolescentes
residentes ou que freqlentam escolas nas dreas adjacentes ao lixdo
revelaram uma alta incidéncia de doencas relacionadas ¢ exposicdo a
estes metais. Por exemplo, 50% das criancas e adolescentes finham doencas
respiratérias e niveis de chumbo no sangue iguais ou excedentes aos niveis

aceitos internacionalmente (UNEP, 2007).

Os resultados deste estudo colocam sérias questdoes em relacdo aos desafios
do Quénia no equacionamento dos seus problemas de poluicdo ambiental.
No entanto, o estudo também serve como um dalerta para os riscos que
outfros centros urbanos, em outros paises, enfrentam seja na Africa, Asia ou
Ameérica Latina. Se pessoas que vivem em dreas adjacentes a lixdes estdo
expostos aos riscos acima, o que dizer daquelas que vivem e frabalham
manipulando diretamente o lixo sejam nas ruas, centfros de triagem ou em

lixdes?e

Em paises desenvolvidos onde a disposicdo dos residuos sélidos se dd em
aterros sanitdrios, os riscos d saude do trabalhador sdo bastante minimizados.
No entanto, em paises de baixa e média renda, catadores (e mesmo
trabalhadores formais) estdo expostos a doencas ocupacionais e enfrentam

riscos de acidentes relacionados com o conteddo do material que

42 Lixdes sdo dreas de disposicdo final de residuos sélidos onde o lixo é disposto a céu aberto
sem que medidas de engenharia sanitdrias (tais como recobrimento dos residuos com terra,
drenagem do chorume, recobrimento das células com material impermeabilizante,
drenagem de gases etc) sejam aplicadas para minimizacdo dos impactos ambientais tal
como é feito nos aterros sanitdrios.
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manuseiam e Aas emissdes de poluentes emanadas destes materiais, j& que a
pratica da disposicdo do lixo a céu aberto € a mais comum. A auséncia de
equipamentos de protecdo individual fambém aumenta os riscos a que os
catadores estdo expostos. A sobrevivéncia dos catadores estd condicionada
a coleta, separacdo e reaproveitamento de materiais secunddrios. Assim,
eles incorrem em altos riscos de salude ocupacional, incluindo entre estes:
riscos derivados do contacto com matéria fecal; papel saturado com
subst@ncias toxicas; vidros com substéncias quimicas; containers de metal
com residuos de pesticidas e solventes; agulhas e bandagens (com
organismos patogénicos) provenientes de hospitais e baterias contendo
metais pesados (COINTREAU, 2006:18).

Embora os estudos acima citados, entre outros, tragam indicadores de como
esta atividade pode representar riscos cronicos a salde, acidentes e mesmo
obitos, esta €, contudo, uma estratégia de sobrevivéncia para cerca de 1-2%
da populacdo urbana mundial (BARTONE, 1988) que em muitos casos se vé
excluida de outras oportunidades de frabalho. Assim, isto requer uma
abordagem da temdtica da catacdo a partir da perspectiva do que a
afividade representa em termos de reducdo da pobreza para 0s

trabalhadores informais que atuam no setor.

A participacdo do setor informal (coletores de lixo doméstico e catadores de
reciclaveis) nos sistemas de gerenciamento de residuos sélidos comecou a
ser tematizada no inicio dos anos 1980 por especialistas de agéncias de
cooperacdo técnica e ONGs de vdrios paises da Asia, Africa e América
Latina. A literatura disponivel sobre o tema, embora ainda dispersa, tem
aumentado consideravelmente nos Ultimos anos, bem como os projetos de
infervencdo técnica que promovem a integracdo destes trabalhadores

informais no sistema formal de gerenciamento de residuos solidos.
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Esta parte do capitulo reconstitui inicialmente a génese do guarda-chuva
conceitual da GIRS. Em seguida, a literatura sobre catadores no mundo € no
Brasil & revisada, tendo como foco como a questdo da participacdo

comparece na gestdo de residuos solidos.

Génese da Gestdo Integrada Residuos Solidos Urbanos — Novos Discursos

Sobre Processos de Modernizagao

Em meados de 1990, um grupo de especialistas da drea de residuos solidos,
agrupados sob o termo de Collaborative Working Group on Solid Waste
Management in Low and Middle-Income Countries — CWG 4, comecou a
trabalhar num arcabouco conceitual que pudesse descrever, teorizar e lidar
com as principais questdes do gerenciamento de residuos sélidos nos paises
de baixa e média renda, tendo esta plataforma conceitual recebido o

nome de Integrated Sustainable Waste Management — ISWM#44,

A nocdo de Gestdo Integrada de Residuos Sdlidos (GIRS)4 reconhece trés
dimensdes importantes que devem ser consideradas ao determinar e
planejar um sistema de gestdo de residuos solidos: os aftores envolvidos e
afetados pela gestdo dos residuos; os elementos praticos e técnicos do
sistema; os aspectos de sustentabilidade do contexto local(ANSCHULTZ,
2004).

BGrupo formado por organizacdes como SKAT, WASTE, GTZ entre outros e por especialistas
independentes do setor. Veja: www.cwgnet.cwg

44Ver os sites: www.cwgnet.net e www.waste.nl

4A apropriacdo desta no¢cdo no Brasil recebeu diversas denominacdes tais como gestdo
infegrada e participativa dos residuos sélidos, gestdo compartihada de residuos soélidos,
gestdo integrada de residuos sdlidos (GIRS), sendo esta Ultima a mais usual e portanto a que
serd adotada neste texto.
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Os seguintes critérios sdo distintivos do Gerenciamento Integrado de Residuos
Sélidos como sistematizados por Lardinois e Furedy (1999): social/cultural (os
servicos de residuos sélidos devem ser estendidos a todos os estratos sociais,
independente da renda, do status social ou do grupo étnico); ambiental
(implementacdo de sistemas de ciclo fechado, minimizacdo de residuos,
recuperacdo de recursos e tratamento na fonte  geradora);
institucional/politico (co-responsabilidade entre parceiros, modelo regulador
adequado, democratizagcdo dos processos decisorios e profissionalizacdo da
equipe); financeiro (andlise de custo, taxas de coleta); econémico (reducdo
da pobreza através da geracdo de trabalho e renda); técnico ( tecnologia

limpa e apropriada).

Alguns critérios da GIRS podem ser conflitivos, como por exemplo, @
preocupacdo com a melhoria do padrdo de vida e a busca pela
minimizacdo dos residuos, j&@ que, como é de conhecimento, a geracdo de
residuos aumenta d medida que o poder aquisitivo cresce. Mas, como
observa Dias (2002:21) € importante salientar alguns elementos que
conferem uma dimensdo cidadd a essa nova concepcdo de
gerenciamento dos residuos solidos: os principios da universalizacdo dos
servicos (contemplados nos seus aspectos sécio-culturais), de geracdo de
trabalho e renda (expresso no seu aspecto econdbmico) e a preocupacdo
com a democratizacdo dos Processos decisoérios (critério

institucional/politico).

H& que observar que, assim, como o conceito de desenvolvimento
sustentavel, a nocdo de Gestdo Integrada de Residuos Sélidos possui um
cardater polissémico4, exercendo uma ampla atragcdo sobre uma vasta

audiéncia que vai de gestores publicos, ONGs, organizacdes de base do

46 Para uma discuss@o sobre o cardter polissémico do conceito de Desenvolvimento
Sustentavel ver VIOLA, Eduardo J. & LEIS, Hector.R. A evolugcdo das politicas ambientais no
Brasil, 1971-1991: do bissetorialismo preservacionista para o multissetorialismo orientado para
o desenvolvimento sustentdvel. In. HOGAN, Daniel J.& VIEIRA, Paulo F.(Orgs). Dilemas
Socioambientais e Desenvolvimento Sustentdvel. Campinas: Editora da UNICAMP, 1992.
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setor informal, especialistas de agéncias de desenvolvimento e de
financiamento. Isso implica dizer que hd variagcdes em como a nocdo é
apropriada em termos do seu conteUudo. Para as organizacdes de base e
ONGs a noc¢do é apropriada como porta de entrada para publicizagcdo de
demandas do setor informal. Para varios profissionais, com outras afiliacoes
organizacionais, enfatiza-se os aspectos que permitem o estabelecimento
das chamadas parcerias publico-privadas e todas as oportunidades dai
decorrentes para implementacdo de uma agenda privatizante+ no setor de
residuos solidos. Assim, o amplo espectro de significacdes tende a fortalecer
a nocdo no seu aspecto politico em detrimento, muitas vezes, do seu
conteldo operacional. Hd um espraiado uso da nogcdo no &mbito dos
especialistas do setor frequentemente como um jargdo e com pouca
consisténcia  em termos de conhecimento técnico sobre  GIRS

enfraquecendo-se, assim, sua operacionalizacdo efetiva.

Torna-se importante situar o surgimento desta nocdo no contexto mais
abrangente de mudanca de paradigmas na natureza da infraestrutura
urbano-ambiental, um processo que especialistas denominaram como
modernizacdo (ecoldgica) do meio ambiente urbano (SCHEINBERG et al,
2005:1):
“A modernizacdo € geralmente associada a melhoria no padrdo de
infra-estrutura e como mudanca para tecnologias mais modernas,
mas isto é apenas parte da histéria. Modernizacdo ecoldégica é uma
abordagem tedrica elaborada por académicos holandeses do meio

ambiente, que analisam a natureza da mudanca em sistemas sécio-

técnicos (tais como residuos, dguas servidas, habitacdo e outros).

Saneamento, gestdo de residuos, habitacdo, energia, transportes,
enfre outros, caem na categoria do que é designado como
“sistemas de abastecimento central”. O tradicional modelo técnico

para esses sistemas € o de uma autoridade central que “fabrica" o

47 Privado aqui no sentido das grandes corporacoes. A prestacdo de servicos em residuos
sélidos realizada por cooperativas ou ONGs também é privada. A distincdo aqui feita é
entre setor privado profit e non-profit.
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sistema e o distribui as familias. O usudrio em um sistema central de
fornecimento é a familia ou a empresa que estd conectada através
da sua ligacdo de esgoto, o prestador de coleta de residuos ou pela
sua tubulacdo de dgua e medidores de agua. (...] Porque estes
sistemas ocupam um espaco institucional entre os usudrios (em um
sistema social) e os fornecedores de tecnologia, eles sGo também
chamados de 'sistemas sécio-técnicos de fornecimento (Spaargaren

e van Vilet)".

Tanto dentro quanto fora da disciplina da Teoria da Modernizacdo
Ecolégica (TME), ambos pesquisadores e profissionais comecaram a
documentar as mudancas nos modos em que estes sistemas sGo
planejados, operados e documentados (SCHEINBERG et al,
2005:1)48".

Scheinberg argumenta que mudancas no processo de modernizacdo
provocaram uma abertura que tem possibilitado que usudrios sejam
envolvidos no planejamento dos ‘sistemas sécio-técnicos de provisdo”.
Estariam ocorrendo mudancas na natureza dos sistemas de modernizacado,
trazendo 4 tona a relevancia de outros aspectos além dos j& tradicionais
aspectos técnico-operacionais. A faléncia dos sistemas técnicos de larga
escala em vdarias areas estaria estimulando a busca por alternativas que ndo
demandem um longo periodo de desenvolvimento, nem grandes

investimentos de capital. *A tendéncia da modernizacdo € produzir misturas

48 Modernisation is usually associated with renewal of infrastructure and a shift to more
modern technologies, but this is only part of the story. Ecological modernization is a
theoretical approach worked out by Dutch environmental scholars which analyses the nature
of the change in socio-technical systems (such as waste, wastewater, housing and the like).
Sanitation, waste management, housing, energy, fransport, and the like fall intfo the category
of what are called “central provisioning systems”. The traditional, civil technical model for
these systems is one cenftral authority which *manufactures” the system and distributes them
fo households. The user in a central provisioning system is the household or business which is
connected via its sewer connection, its waste collection contract, or its water pipe and water
metre. (...) Because these systems occupy an institutional space between users (in a social
system) and providers of technology, they are also called “socio-technical systems of
provision” (Spaargaren and van Vilet).
Both within and outside of the discipline of Ecological Modernisation Theory (EMT) both
researchers and practitioners have begun to document changes in the ways these systems
are planned, operated, and documented (SCHEINBERG et al, 2005:1)
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modernizantes, sistemas com vdrios elementos diversos e com muita
flexibilidade”», argumenta a autora. Assim, um novo discurso de
modernizacdo estaria relacionado & sustentabilidade, descentralizacdo e
abordagens de desenvolvimento participativas, sendo a TME uma das
sistematizacdes deste discurso e os argumentos do saneamento ecoldgico

outro esforco de sistematizacdo existente (2005:1).

Como argumenta a autora, a crescente reflexividade do processo de
tomada de decisdes levou a um consenso entre especialistas que
“abordagens integradas, apoiadas por processos estratégicos de
planejamento, fornecem a melhor base para o desenvolvimento
sustentdavel...” (2005:05). Assim, termos como ‘“gerenciamento integrado de
recursos hidricos”s, “saneamento ecoldgico”, “gerenciamento integrado de
residuos solidos”, entre outros, emergiram como guarda-chuvas conceituais

orientadores do planejamento e das intervencdes nas suas respectivas areas.

A complexidade da urbanizacdo moderna vem demandando uma
abordagem capaz de incorporar elementos de vdrios paradigmas “... em um
numero de regimes altamente idiossincrdticos que - dado o contexto ou
paisagem institucional - sdo destinadas a otimizar o desempenho ambiental
e econdmico do sistema como um todo, baseando-se em uma avaliacdo
detalhada e prdtica de uma variedade de micro-nichos, € em uma
compreensdo das opcdes de um grupo diversificado de usudrios que tém

diferentes perfis de servico ou financeiros”s'. A literatura da modernizacdo

49 No original: “The tendency of modernization is to produce modern mixes, systems with
many diverse elements and a lot of flexibility”
50 De fato a nocdo de gerenciamento integrado de recursos hidricos tem pouco a pouco
adquirido espaco como paradigma norteador no setor de residuos hidricos. Tome-se como
exemplo a sua incorporacdo nas intervencdes do Programa de Modernizacéo do Setor
Saneamento (PMSS- Ministério das Cidades) na concepcdo de programas de controle e uso
eficiente de dgua e energia.
5T ..in a number of highly idiosyncratic regimes that — given the institutional context or
landscape- are aimed to optimise the environmental and economic performance of the
system as a whole based on a detailed and practical assessment of a variety of micro-niches,
and an understanding of the options of a diverse group of users who have different service
and financial profiles
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ecolégica tem chamado estes sistemas complexos de “modernised mixtures”
(SCHEINBERG et al, 2005:5) s2.

E importante aqui brevemente mencionar que todo este processo de
elaboracdo de novos guarda-chuvas conceituais para os sistemas de
provisdo socio-técnica se dd num contexto de intenso debate sobre o
conceito de desenvolvimento. Algumas das questdoes que tém marcado este
debate poderiaom ser enumeradas (sem a pretensdo de ser exaustiva), entre
elas: (a) questiona-se a fé cega daquilo que tem sido a base fundante do
desenvolvimento, i.e. o papel da ciéncia e tecnologia como capazes de
confrolar a natureza e se colocarem a servico da humanidade; (b)
questiona-se a efetividade das intervencdes de agéncias de
desenvolvimento na promocdo da equidade tanto entre, quanto dentro das
nacoes (SIMON et al, 1999); (c) colocam-se em xeque as visdes tradicionais
sobre o desenvolvimento, identificando-o com indices econémicos (como o
PIB) sendo Amartya Sen (SEN, 2001) um dos seus grandes expoentes, tendo
suas proposicdes influenciado a proposta do indice de Desenvolvimento
Humano (IDH) pelas Nagcdes Unidas (evidenciando-se neste indice um
esforco de associacdo entre direitos humanos e desenvolvimento humano);
(d) a questdo ambiental trouxe da tona vdrias nocdes de desenvolvimento
preocupadas com o equilibrio entre desenvolvimento econdmico,
preservacdo ambiental e equidade, entre elas a nocdo de
ecodesenvolvimento®3 desenvolvido por Ignacy Sachs e Maurice Strong e
desenvolvimento sustentdvel, tendo este Ultimo obtido um reconhecimento

maior que o primeiro.

52Para um breve histérico da emergéncia da TME e exemplo de aplicacdo da TME a andlise
da histéria da reciclagem nos Estados Unidos da América ver SCHEINBERG, Anne. (2003).
“The proof of the Pudding: Urban Recycling in North America as a Process of Ecological
Modernisation”. In: Environmental Politics, Volume 12, Number 4, December 2003, pp. 49-
75(27).

S3A primeira versdo do conceito aparece em 1973 como uma fentativa de redirecionar
acdes em dreas rurdis em paises em desenvolvimento procurando equacionar uma
conciliacdo entre economia e ecologia e serd re-elaborada em 1974 para sua aplicacdo
também para o campo dos projetos urbanos (Dias, 2002:17).

68



Este processo de repensar o desenvolvimento trouxe 4 tona argumentos
conectados & discussGo de uma nova ética e, assim, as nocdes de
desenvolvimento humano e desenvolvimento sustentdvel apareceram como
catalisadoras deste repensar, tendo também exercido influéncia neste
processo de elaboracdo de conceitos operacionais como o de gestdo
infegrada de residuos solidos. Este novo idedrio ético tem informado as
intervencoes de especialistas da drea no sentido de questionar a natureza e
os resultados dos processos de modernizacdo. Questiona-se, sobretudo, o
acirramento dos processos de exclus@o social que uma visdo modernizadora

tradicional acarreta.

Explicando melhor, como mencionado, a visdo fradicional do
gerenciamento de residuos sélidos onde o que impera € o fratamento da
questdo do lixo no seu mero aspecto tecnoldgico, trdz o significado de que
0s processos de modernizacdo no setor tém sido entendidos, geralmente,
como mecanizacdo e privatizacdo. Isso significa dizer que os impactos da
modernizacdo sobre os grupos e os individuos que trabalham com lixo (sejam
esses coletores informais de lixo doméstico ou catadores de reciclaveis)
tendem a ser negligenciados no desenho da intervencdo governamental,
conforme refrata a literatura (MEDINA,1993; FUREDY, 1993).

A catacdo de reciclaveis e do trabalho de coletores informais de lixo
enguanto questdo sécio-ambiental emerge, assim, neste contexto onde a
questdo da sustentabilidade em geral, do questionamento de processos de
modernizacdo convencionais € do conceito de desenvolvimento ganha a

agenda de debates infernacionaiss4.

S4Em que pese que isso se dé num contexto adverso de aceleracdo dos processos de
globalizacdo com todos os efeitos perversos de exclusdo social comumente associados a
estes processos.
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Catadores na Literatura

Algumas consideracoes infrodutdrias sGo necessdrias antes de se proceder a
uma revisdo da literatura sobre o tema. S6 muito recentemente a temdatica
da catacdo comecou a despertar a atencdo da academia. A maior parte
da producdo sobre o tema era até bem pouco tempo, principalmente no
Brasil, predominantemente oriunda do trabalho de ativistas sociais ou

técnicos governamentais.

Um aspecto relevante refere-se a questdo politica por detrds da
denominacdo da atividade jd que existem diferentes denominacdes para a
mesma. Em alguns paises o termo usado pode refletir o tipo de material
coletado, enquanto em outros pode significar os objetivos politicos do
processo de organizacdo da categoria. Uma caracteristica comum é que,
nos Ultimos anos, estd havendo uma mudanca onde termos considerados
pejorativos, aos poucos, estdo sendo substituidos por termos indicativos de
que a atividade é uma profissdo respeitdvel. Isto tem se dado principalmente
nagueles paises onde o processo de mobilizacdo e organizacdo da
categoria estd em curso, significando passos concretos em direcdo a
mudancas relativas ao reconhecimento politico destes profissionais com
consequentes impactos sob o ponto de vista da justica social. Assim, no
mundo anglo-saxdénico o termo scavenger vem sendo paulatinamente
substituido por waste pickersss; em Belgrado, Sérvia, eles se autodenominam
sakupljaciss; no Uruguai, de "“hurgadores” para “clasificadores”; no Brasil,
mudou-se de catadores de lixo para catadores de materiais recicldveis
(reconhecidos na CBO%). Como a participacdo do setor informal no

gerenciamento de residuos sélidos varia de um continente para o outro,

55 Em que pese que este termo também sido objeto de criticas e tentativas de mudanca
estejam em curso. Mas por ora este € o termo que maior consenso tem entre especialistas.
5¢ Sakupljaci significa coletores e € assim que os "Roma” (a denominacdo atual usada para
0s ciganos) se auto-definem. Registre-se o cardter discriminatdrio da palavra “cigani” que
vem do Grego e significa “ndo toque” (SIMPSON-HEBERT et al, 2005).
57 Classificacdo Brasileira das Ocupacoes.
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quando se fala da afividade numa escala global o problema de uma
denominacdo que possa dar conta das especificidades locais reaparecess,
O debate estd em curso e em recente Congresso Mundial realizado na
Coldmbia (2008)% chegou-se a um consenso provisorio quanto ao uso do
termo “waste pickers” em inglés, e do uso sempre que possivel das
denominagodes preferidas por cada pais, mesmo na literatura de lingua
inglesa. Assim, com o fim de respeitar as especificidades locais adoto nesta
tese as denominacdes correntes em cada pais: “waste pickers” na india,
“zabbaleen” no Egito, “recicladores” na Coldmbia, “clasificadores” no
Uruguai, “cartoneros” na Argentina e assim por diante. Cabe destacar que
uma mudanca simbdlica na direcdo de maior reconhecimento se revela em

curso pelas alteracoes descritas.

Assim, a revisdo da literatura adquire alguma dificuldade a medida que a
natureza diversa do que constitui o setor informal em residuos solidos dificulta
sistematizacoes em funcdo da existéncia de corporas distintos na literatura
que nem sempre dialogam entre si, pois se no Brasil quando se fala do setor
informal em residuos sdlidos isso implica (quase em sua totalidade) catadores
de reciclaveis, na Asia e na Africa isso implica uma diversidade maior de
atores entre eles catadores de lixo doméstico (jd que os indices de cobertura
de coleta regular de lixo realizada pelos municipios sdo bastante baixos se

comparados ao Brasil) e pequenos sucateiros.

H& que ressaltar, ainda, que a obtencdo de dados sobre o fendmeno da
catacdo é extremamente dificil por vdrias razdes, entre elas, a natureza

cambiante dos numeros (hd grande flutuacdo no universo com individuos

58 Enquanto no Brasil, por exemplo onde hd coleta regular de lixo doméstico porta-a-porta o
setor informal se atém basicamente & coleta de reciclaveis (Ver dados do Sistema Nacional
de Informacdes do Saneamento - SNIS 2005 www.cidades.pmss.gov.br ), em muitos paises
Asia (india, Sri Lanka, Filipinas entre outros) e na Africa (Egito e outros) os trabalhadores
informais fazem coleta regular de lixo doméstico j& que a maioria das municipalidades ndo
oferece este servico.

5% Para informacgodes sobre o Primeiro Congresso Mundial ver www.recicladores.net
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saindo e entrando na ocupacdo)¢«®, a natureza arredia dos catadores em
fornecer dados (muitas vezes com o ftemor de que tais dados sejam
apropriados de tal forma a refirar-lhes o acesso a essa estratégia de
sobrevivéncia)¢!, a invisibilidade destes individuos para as estatisticas oficiaiss?
refletindo-se na literatura. Disso decorre que hd inUmeras dificuldades na
compreens@o da extensdo do fendbmeno e no esforco de estabelecimento
de generalizagdes sobre o mesmo. H& ainda muitos desafios de cardter
conceitual e metodoldgico a serem enfrentados para a constituicdo do

fendbmeno enquanto campo de estudo académico no Brasil e no mundo.

¢ A dificuldade é registrada na literatura por inUmeros pesquisadores da Asia, Africa e
América Latina: “estimar a populacdo total de recicladores em Handi ndo € uma tarefa
simples. (...) Os recicladores est@o sempre mudando de lugar..(...) A populacdo flutua de
acordo com a estacdo” (Di Gregdrio et al, 1998:13). No original: estimating the total
population of recyclers in Hanoi is not a simple task. (...) recyclers are mobile...{...) population
fluctuates by season.
61 Como colocado por um dativista “catador corre de pesquisa mais do que tudo. Eles
inventam os dados pra ficar livre do pesquisador” (notas do frabalho de campo, caderno 1,
p.42).
620 Brasil deu um salto adiante neste sentido ao incluir a ocupacdo na Classificacdo
Brasileira de Ocupacdes - CBO em 2002. Isto permitiv o aparecimento da ocupacdo em
bancos de dados como a PNAD e a RAIS embora a maioria dos pesquisadores ainda ndo
utilizem estas bases ad excecdo de Crivellari, Dias e Pena (2008).
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Catadores na Literatura Mundial - Visao Geral

S6 mais recentemente a atividade de catacdo passou a ser objeto de
interesse académicos3. Um dos primeiros estudos em profundidade foi o de
Chris Birbeck (1978). Birkbeck refere-se aos catadores como “self-employed
proletarians” j& que, segundo ele, o auto-emprego ndo passa de ilusdo. O
catador pode estar na posicdo de decidir quando ou ndo trabalhar, mas o
fator crucial € a questdo do controle sobre o preco dos recicldveis e isso,
definitivamente, estd nas mdos da industria. O autor registra a natureza
contraditéria da posicdo de classe do catador. Eles se auto-empregam, mas
na realidade, eles vendem sua forca de trabalho & indUstria da reciclagem
sem, contudo, terem acesso 4 seguridade social do mundo do frabalho
oficial (1978). Uma das contribuicdes de Birbeck € que ao fazer um estudo
em profundidade do lixdo em Cali (Coldbmbia), este autor identifica as
ligacdes entre os catadores e o setor formal da reciclagem. Ndo obstante as
crificass feitas a sua andlise o autor continua influenciando trabalhos atuais
como reporta Samson (2009) em sua revisdo da literatura sobre “reclaimers”ss

na Africa.

63 A atividade é mencionada brevemente nos anos 1970 no dmbito de alguns autores
afiliados com a teoria da marginalidade onde a mesma é reportada como uma ocupacdo
marginal e como tendo liga¢des fracas ou mesmo ndo existentes com o setor formal da
economia. A maioria destes autores, afirma Medina, parecem ter baseado suas afirmacdes
em observacdes casuais € ndo examinaram em profundidade a extensdo da reciclagem
informal nem suas ligacdes com o setor formal da economia (2007:13).
64 Como reporta Medina uma das criticas vem de Sicular (1992) que argumenta que hd
contradicdes internas ao trabalho de Birbeck j& que trabalhadores auto-empregados ndo
podem ser considerados como proletdrios j& que proletdrios trabalham para capitalistas e
de acordo com este autor a atividade de catacdo ndo é parte do capitalismo mas
dependente deste. A catacdo seria, para Sicular, uma forma pré-capitalista de producdo e
catadores deveriam ser considerados como “bolsdes de camponeses” (pockefs of
peasants) engajados na caca e coleta (2007:254). Uma das criticas de Medina a Birbeck é
a de que catadores ndo sdo necessariamente pobres. Ele argumenta que quando ndo sdo
explorados estes podem escapar a pobreza argumentando que catadores mexicanos, por
exemplo, podem chegar a receber uma renda semanal sete vezes mais alta que coletores
formais de lixo (p.257). Outras criticas a Birbeck vém de Samson (2009) que argumenta que
sua andlise ndo deixa espaco para aspectos subjetivos de como os proprios catadores se
enxergam.
65 A autora usa este termo para caracterizar de maneira geral as pessoas que exiraem
materiais Uteis dos residuos sélidos ao invés do termo “scavenger”, pontuando a natureza
derogatdria desta palavra usada para animais de rapina ao ser aplicada a pessoas. Ela
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A literatura mais recente sobre o tema parece apontar na direcdo de
esforcos mais integrativos em direcGo a uma maior teorizacdo sobre o
fendbmeno. Especialistas da drea e redes diversass ensejom esforcos no
sentido de ler a literatura disponivel de forma organizada tentando integrar
estudos empiricos e/ou experiéncias de ativistas a um arcabouco tedrico
que possa dar substncia ao tema enquanto campo de estudo académico
(SAMSON, 2009; MEDINA, 2007; SCHEINBERG et al, 2006). No que se segue
esboco uma visdo panor@mica de como o fendmeno aparece na literatura,
tendo como foco principal mapear as questdes criticas que tém emergido,
bem como identificar se (e como) as questdes ligadas a participacdo destes
atores informais (ou semi-formais no caso daqueles organizados em

associacdes, cooperativas ou outros formatos) comparecem na literatura.

Embora outros termos sejam utilizados, grande parte da literatura anglo-
saxdnica atual situa o fendmeno a partir da categoria setor informals e
economia informals. Nesta linha, vdrios pesquisadores tém estudado o
potencial do envolvimento do setor informal na gestdo de residuos sélidos
(ROUSE, 2006; MEDINA, 2006; SCHEINBERG et al, 2006; WEHENPOHL et al,
2006). Estes trabalhos focam nas contribuicbées que a integracdo de
trabalhadores informais do setor de residuos sélidos pode trazer em termos
de erradicacdo da pobreza e advogam por mudancas na forma como

estes sGo percebidos - de um incémodo para um recurso (ROUSE, 2006); de

argumenta, também, que o termo “waste picker” embora ndo tenha conotacdo
derogatéria ndo dd, contudo, uma real dimensdo da importéncia da atividade
desempenhada.
66 Tais como WIEGO (Women in Informal Employmente, Globalising and Organising) ou CWG
(Collaborative Working Group on Solid Waste Management in Low and Middle-Income
Countries) entre outras tém se despontado nestes esforgos.
67 O termo “setor informal” foi criado pela International Labour Organization (ILO) e usado
no contexto das reportagens do World Program of Employment (Programa Mundial de
Trabalho). Posteriormente uma definicdo expandida do termo foi proposta por um grupo de
ativistas e pesquisadores (e endossada pela ILC e pela ICLS) cujo foco € "na natureza do
emprego e, também, nas caracteristicas de empresas, incluindo todos os tipos de emprego
informal, fanto denfro quanto fora de empresas informais * (CHEN, 2006:2132). (Traducdo
livre)
68 Para uma discussdo sobre as principais linhas de debates tedricos sobre catacdo na
literatura internacional ver Medina (2007).
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pobres vitimas para profissionais do lixo, ou seja, atores econdmicos
(SCHEINBERG et al, 2006) - ; advertem também para a necessidade de se
levar em consideracdo a existéncia de afividades de catacdo no desenho
de projetos e sobre a contribuicdo de projetos integrativos de catadores G
consecucdo dos Objetivos do Milénio em termos da erradicacdo da
pobreza (MEDINA, 2006). Wilson et al (2005) discutem um modelo de cadeia
informal da reciclagem que vai do catador individual (ocupando o lugar de
menor valor da cadeia) as indUstrias manufatureiras (o valor mais alto da
cadeia), tendo entre um nivel e outro os seguintes niveis intermedidrios (por
ordem de valor agregado): familias de catadores envolvidos na catacdo;
micro- empreendimentos e cooperativas; pequenos e médios depdsitos;
grandes intermedidrios. Os autores discutem brevemente que a organizagcdo
dos catadores em micro empresas ou associagcdoes/cooperativas € uma

forma efetiva de adicionar valor aos materiais coletados (p.4).

Medina (1993) e Furedy (1993) discorrem sobre os impactos da
modernizacdo sobre os grupos que frabalham com o lixo e como estes
impactos sdo quase sempre negligenciados no desenho da intervencdo
governamental. Neste sentido, autores como Guttberlet (2008) argumentam
pela necessidade de uma mudanca na prépria concepcdo do que € lixo
que va além da conservacdo de recursos em direcdo a incorporacdo dos
aspectos mais gerais que a propria nogcdo de sustentabilidade trouxe ao
debate ambiental, associando, também, demandas por justica social das

populacdes que sobrevivem da recuperacdo de recicldveis.

Beall (1997) explora a nocdo de “zonas de vulnerabilidade” a partir de seu
trabalho de campo com catadores de Bangalore (India) e Faisalabad
(Paquistdo). A autora coloca que a vulnerabilidade dos catadores ndo é
relacionada somente com a natureza precdria da atividade de catacdo
enquanto estratégia de sobrevivéncia, mas também em relagcdo a quem

eles sGo e onde eles estdo (1997:14). Em relacdo a quem eles sdo ela afirma
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que “..mulheres e criancas parecem ser os mais vulnerdveis , ndo somente
porgue eles tém acesso aos residuos menos valiosos, o que por si sé ndo |hes
consegue assegurar os meios de sobrevivéncia, mas também por estarem
enredados em redes de reciprocidade e em relacdes de interdependéncia

mais ténues” (p.14) ¢.

Em relacdo ao onde eles estdo, a vulnerabilidade entre os catadores de
Bangalore pareceu ser maior, onde a competicGo e 0s riscos eram maiores
devido a magnitude do problema da pobreza nessa cidade e por causa de
mudancas na estrutura familiar. A autora argumenta que apesar da
atfividade de catacdo ser convencionalmente associada com baixo status e
pobreza, e de fato os catadores sdo indubitavelmente explorados dentro da
economia informal, algumas pesquisas indicam que os catadores podem
obter melhores condicdes de vida que certos frabalhadores casuais como,
por exemplo, operdrios da construcdo civil. Uma contribuicdo importante da
autora é, assim, a caracterizacdo da natureza multifacetada tanto da

pobreza, quanto da vulnerabilidade.

Medina (2007) traz uma importante contribuicdo ao discutir uma série de
questoes tedricas e prdticas de interesse a académicos e profissionais da
drea. No entanto, ao optar explicitamente pelo uso do termo em inglés
“scavenger’”, o autor ignora o poder de nomeacdo das palavras e as
implicacdes politicas que estas tém em termos da luta em favor do
estabelecimento de politicas de reconhecimento, redistribuicGo e
representacdo dos trabalhadores informais em residuos sélidos. A questdo da
denominacdo e suas implicacdes sdo discutidas um pouco mais adiante

neste texto.

62 Traducado livre.
70 O autor afirma que “o simples fato de usar um termo differente ndo muda a sua condicdo
(...) Eu nGo vejo senfido numa campanha contfra o uso do termo’scavenger’ em oufros
lugares que falam inglés”. No original: simply using a different term does not change their
plight {...). | see no reason for