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RESUMO

LACERDA, Lilian Ferreira dos Santos. Limpeza urbana em Sao Paulo: uma andlise da
implementac¢do da politica entre 2002 e 2018. 2020. 140 f. Dissertagao (Mestrado em
Ciéncias) - Programa de Pds-graduacdo em Gestdo de Politicas Publicas, Escola de Artes,
Ciéncias e Humanidades, Universidade de S3o Paulo, Sdo Paulo, 2020. Versao corrigida.

O principal objetivo desta dissertacdao foi identificar os arranjos de governanga que
influenciaram a implementagao da politica de limpeza urbana em S3o Paulo de 2002 a 2018.
Trata-se de um estudo de caso com objetivos analiticos, utilizando métodos
predominantemente qualitativos com triangulacdo tedrica e de dados. O recorte temporal
permitiu abranger diferentes gestdes municipais, os principais marcos regulatdrios em ambito
nacional, estadual e municipal, as principais implicagdes do modelo adotado, as rupturas,
estabilidades, pontuacdes e desdobramentos na politica. Foram enfatizados como os
instrumentos da acdo publica, em especial os legislativos e regulatdrios, econémicos e fiscais,
influenciaram na implementacdo desta politica urbana que em S3o Paulo é fortemente
marcada pelo setor privado. Os resultados indicam que esta politica foi gradativamente
modificada, com pelo menos 40 modificacdes entre leis e decretos vigentes, revogados e
relacionados a limpeza urbana até 2018. As diferentes intervengdes do Tribunal de Contas do
Municipio de S3o Paulo; a demora de dez anos para o inicio da implementag¢ao do érgao
regulador da politica, a Autoridade Municipal de Limpeza Urbana (AMLURB); a eliminagdo do
instrumento que financiaria a politica sem comprometer as receitas municipais, as taxas; a
concentragdo de capacidade operacional em poucos atores, como as empresas e consorcios
LOGA, EcoUrbis, Inova, Soma; e, o acumulo de expertise técnica nos atores nao estatais, como
os sindicatos e associacdes das empresas e consultorias técnicas, apontam a influéncia dos
atores e instrumentos na implementacao desta politica publica. Entender quem s3o os atores
gue norteiam a provisao e a regulacdo desta politica, especialmente numa perspectiva politica
dos instrumentos, é algo central, pois as relacdes de coordenacado se tornam cada vez mais

desafiadoras para a Prefeitura Municipal de Sdo Paulo (PMSP).

Palavras-chave: Limpeza urbana. Implementacdo. Instrumentos da acdo publica.
Politicas publicas. Governanca.



ABSTRACT

LACERDA, Lilian Ferreira dos Santos. Solid waste management policy in Sdo Paulo: an
analysis of the implementation of the policy between 2002 and 2018. 2020. 140 f.

Dissertation (Master of Science) — Public Policy Management Program, School of Arts,
Sciences and Humanities, University of Sdo Paulo, S3o Paulo, 2020. Corrected version.

The main purpose of this dissertation was to identify the governance arrangements that
influenced the implementation of solid waste management policy in Sdo Paulo from 2002 to
2018. This is a case study with analytical objectives, using predominantly qualitative methods
with theoretical and data triangulation. The time frame allowed to cover the different
municipal administrations, the main regulatory frameworks at national, state and municipal
levels, the main implications of the model adopted, the disruptions, stabilities, scores and
developments in politics. It was emphasized how the instruments of public action, especially
the legislative and regulatory, economic and fiscal, influenced the implementation of this
urban policy, which in Sdo Paulo is strongly marked by the private sector. The results indicate
that this policy was gradually modified, with at least 40 changes between laws and decrees in
force, revoked and related to solid waste management until 2018. The different interventions
of the Sdo Paulo Municipal Court of Accounts; the ten-year delay in the implementation of the
policy's regulatory body, the Municipal Solid Waste Management Authority (AMLURB); the
elimination of the instrument that would finance the policy without compromising municipal
revenues, fees; the concentration of operational capacity in a few actors, such as LOGA,
EcoUrbis, Inova, Soma companies and consortia; and, the accumulation of technical expertise
in non-state actors, such as trade unions and associations of companies and technical
consultants, point to the influence of actors and instruments in the implementation of this
public policy. Understanding who are the actors that guide the provision and regulation of this
policy, especially in a political perspective of the instruments, is something central, because

coordination relations become increasingly challenging for the S3ao Paulo City Hal.

Keywords: Solid waste management policy. Implementation. Public policy instruments.

Public policies. Governance.
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1 INTRODUCAO

O interesse por questdes urbanas, politicas urbanas e do urbano?, oportunizou o
desenvolvimento desta pesquisa. A escolha de um tema que, por um lado, é diretamente
condicionado pelos modos de vida das pessoas e tdo sensivel ao meio ambiente, mas que, por
outro, ainda é bastante invisibilizado no debate publico e conflituoso nas suas varias
dimensdes, oferece vantagens analiticas para a drea de politicas publicas.

A limpeza urbana é uma questdo publica a ser enfrentada em todas as cidades no
mundo. No Brasil, a regulacdo nacional foi definida apenas recentemente. Porém, a
competéncia do oferecimento dos servicos de limpeza urbana é exclusivamente municipal
(BRASIL, 1988, 2007, 2010; SAO PAULO, 2006, 2014a, 2014b). Indispensivel para a
continuidade da vida urbana por seu carater essencial, essa politica publica geralmente é
notada pelos cidaddos somente pela sua auséncia ou execuc¢do precdria, quando os residuos
ndo sdo coletados ou se acumulam nas ruas, locais publicos e domicilios.

A coleta, o transporte, o transbordo, o tratamento e a destinagao final dos residuos
domiciliares e oriundos da varricdo e poda de arvores em vias publicas compdem, de modo
simplificado, o escopo da politica de limpeza urbana. Ela serd objeto desta pesquisa. A limpeza
urbana é uma politica publica que atualmente em Sao Paulo é fortemente marcada pelo setor
privado. A discussdo esta centrada nas politicas municipais vigentes em Sao Paulo no periodo
de 2002 a 2018, que inclui as gestdes municipais de Marta Suplicy (PT), José Serra (PSDB),
Gilberto Kassab (PFL/DEM/PSD), Fernando Haddad (PT), Jodo Déria (PSDB) e Bruno Covas
(PSDB).

Os principais marcos regulatdrios da limpeza urbana no dmbito municipal sdo a Lei n?
13.478/2002, que cria o Sistema de Limpeza Urbana, a Autoridade Municipal de Limpeza
Urbana (AMLURB), 6rgdo responsavel pela fiscalizacdo e regulamentacao da politica, o Fundo
Municipal de Limpeza Urbana (FMLU) e as taxas de lixo; e, o Plano de Gestdo Integrada de
Residuos Solidos (PGIRS) de 2014, que apresenta um panorama das condi¢cOes da limpeza
urbana e estabelece diretrizes, objetivos e metas a serem cumpridas, em conformidade com

a Politica Nacional de Residuos Sélidos (PNRS).

1 0 conceito de “politicas do urbano” é definido por Eduardo Marques e pode ser sintetizado como “o conjunto
de agGes do Estado que agem prioritariamente sobre o tecido urbano” (MARQUES, 2018, p.13).
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O recorte temporal escolhido também permite observar o surgimento das principais
regulagOes relacionadas a limpeza urbana no nivel federal, como a Politica Nacional de
Saneamento Basico e a Politica Nacional de Residuos Sdélidos (PNRS) e, no nivel estadual, com
a Politica e o Plano Estadual de Residuos Sélidos. Porém, elas ndo serdo objeto de analise
detalhada nesta pesquisa. A Pesquisa Nacional de Saneamento Bdasico de 2008 e outros
trabalhos (SANTOS; GONCALVES-DIAS, 2012; TCU, 2016; BESEN; FREITAS; JACOBI, 2017)
abordam as politicas nacionais em detalhes.

Atualmente, S3o Paulo se caracteriza por ter adotado o modelo de prestacdo indireta?
dos servigos publicos, ou seja, é o setor privado quem executa os servigos de limpeza urbana
na cidade, através de contratos de concess3o e permissdo® dos servicos. A prefeitura atua
como reguladora e fiscalizadora dos contratos dos servigcos de limpeza urbana por meio de
administracdo indireta, por meio da AMLURB. Ainda que tenha sido criada em 2002 com a lei
municipal®, o inicio da implementacdo da AMLURB se deu apenas dez anos depois, entre o fim
da gestdao Kassab em 2012 e inicio da gestdao Haddad em 2013 (GODOQY, 2015).

Desde 2002, a lei 13.478 sofreu diversas alteragcdes, mas continua vigente
parcialmente até o momento de elaboracao desta dissertacdo. Os processos de normatizacdo
das regulagdes também contribuem para o entendimento do arranjo da politica. As regulagdes
e normativos serdo entendidos como instrumentos da ac3o publica (LASCOUMES; LE GALES,
2007, 2012a, 2012b), que ndo possuem neutralidade e influenciam diretamente na
implementacao desta politica. Trabalhos recentes na literatura também utilizam o conceito
de instrumentos (CAMPQOS, 2018; MARQUES, 2018; HOYLER; CAMPQOS, 2019) que sera aplicado
nesta pesquisa.

O contrato dos servicos que abrange a varricdo das ruas, limpeza de areas publicas em
aberto, limpeza e conservacao de bens publicos de uso comum, entre outros, chamado de
permissdo (SAO PAULO, 2002), até 2018 estava [novamente] operando num regime de
contratacdes de emergéncia. O PGIRS de 2014 em S3o Paulo tem um horizonte de abrangéncia
de 20 anos para a implementacdo do Plano, tempo suficiente para cinco gestGes passarem

pelo governo. No entanto, antes deste periodo esta prevista a finalizacdo do contrato dos

2 Antes de 2002 S3o Paulo ja havia utilizado de execucdo indireta para a prestagdo de servicos de limpeza urbana
em outros momentos. Desde 1913 a cidade tem alternado entre execugdo direta e indireta. Godoy (2015)
apresenta o detalhamento desses periodos, que o autor chamou de fases da limpeza urbana. Na Tabela 4 é
possivel ver as fases da limpeza urbana.

3 Estes termos serdo tratados com maior detalhamento no capitulo 4.

4 A Lei 13.478/2002 sera tratada com maior detalhamento no capitulo 4.
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servicos de concessdo — que engloba a coleta, transporte, tratamento e destinacdo final de
residuos sélidos residenciais, entre outras atividades (SAO PAULO, 2002) — que se encerrard
em 2024. Este cenario é relevante para a compreensao da complexidade do arranjo desta
politica® e sera apresentado em detalhes no capitulo 4.

Com a publicagdao do PGIRS de 2014 S3o Paulo atendeu ao regramento nacional e as
novas exigéncias legais impostas pela Unido em 2010 com a PNRS. O cumprimento a
imposicdo federal com a criacdo do PGIRS, no entanto, ndo implicou na sua implementacao
imediata. E valido salientar que até 2016 mais da metade dos municipios brasileiros ainda ndo
tinha implementado a politica publica em conformidade com a PNRS (TCU, 2016), sendo que
alguns sequer haviam uniformizado a coleta seletiva ou acabado com os lixdes®.

O caso de Sao Paulo foi escolhido por apresentar um cenario propicio para a aplicacao
das lentes de analise de politicas publicas, uma vez que as complexidades envolvidas no setor
da limpeza urbana sdo reveladas de maneira bastante intensa neste municipio. Sabe-se que a
realidade da cidade de S3o Paulo é muito diferente da média do pais por inUmeras razdes e
isso poderia limitar o grau de generalizacdo do trabalho. Porém, o exercicio analitico de
compreensao da implementacdo desta politica em S3o Paulo — com todas as ressalvas e
especificidades que o municipio pode ter — pode ajudar a compreender outros casos ou ainda
contribuir para agendas de pesquisas que utilizem metrépoles urbanas como objeto de
comparacdo da governanca das politicas.

As lentes tedricas de analise de politicas publicas serdo mobilizadas para explicar os
arranjos de governancga que influenciam a implementacdo da politica de limpeza urbana em
Sdo Paulo. Trata-se de algo ainda pouco abordado nos trabalhos académicos recentes
oriundos das areas de politicas publicas, administracdo publica e ciéncia politica’, exceto por

alguns poucos trabalhos (MARQUES, 2005; GODOY, 2015, 2016, 2018; DE LOCCO, 2017;

5 Para compreensdo dos marcos regulatérios envolvidos na limpeza urbana, ver Figura 1.

6 Os lixdes ou vazadouros s3o considerados formas de descarte ambientalmente inadequados, que podem
acarretar em doengas, proliferagdo de animais indesejados e transmissores de doengas, e, contaminag¢des do
solo e dos lengois fredticos. A Prefeitura de Sdo Paulo afirma que ndo existem lixdes na cidade, segundo
publicagdo no seu site oficial em setembro de 2018. Disponivel em: <https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/
secretarias/subprefeituras/amlurb/aterros_e_transbordos/index.php?p=4633>. Acesso em 05 fev. 2019.

7 Existem trabalhos oriundos de outras dreas de estudo que analisam a politica de limpeza urbana em S3o Paulo,
como Klein (2017), Klein, Gongalves-Dias e Olivieri (2020), Gongalves-Dias (no prelo, 2020) e outros. Por ndo se
tratarem de estudos originados nas areas especificas de politicas publicas, administra¢do publica, ciéncia politica
e sociais eles ndo foram incluidos aqui na lista de trabalhos que analisam a politica.


https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/
https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/subprefeituras/amlurb/
https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/subprefeituras/amlurb/aterros_e_transbordos/index.php?p=4633
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GAMBI, 2018; STELLA, 20188). Conceitos como implementac3o, instrumentos da ac¢do publica,
governanca e equilibrio pontuado conduzirdo esta pesquisa.

Serdo abordados de maneira especifica os desafios enfrentados para a
implementacgdo, que é também um momento de decisdo relacionado a entrega da politica
(HILL, 2006). O objetivo geral é analisar a implementagdo das politicas de limpeza urbana em
Sao Paulo no periodo de 2002 a 2018. Os objetivos especificos sao discutir limites e desafios
da implementacdo de politicas de limpeza urbana no nivel local e analisar como arranjos
institucionais, interagGes entre os atores e os instrumentos que regulam a politica [que se
transformam nesse periodo escolhido e afetam as relagdes entre os atores publicos e privados
envolvidos na limpeza urbana] possibilitam ou dificultam a implementacdo dessa politica.

Uma das cidades com o PIB mais alto do pais (IBGE, 2018; SEADE, [20177?]), Sdo Paulo
obteve um orcamento municipal da ordem de RS 56 bilhdes em 2018 e cerca de 11,2 milhdes
de habitantes, numa éarea de aproximadamente 1.521 km?, segundo o Censo de 2010. Em
relacdo a limpeza urbana, o municipio gastou pelo menos RS 2 bilhdes/ano (em média, no
periodo analisado). Em termos metropolitanos, Sdo Paulo se equipara a Cidade do México por
exemplo (MARQUES, 2018), apresentando desafios parecidos, do ponto de vista da populacio
e dimensao territorial, porém, com gastos sete vezes menores do que a Cidade do México
(PwC; SELUR; ABLP, 2010).

A escala dos recursos e também dos problemas demonstra a complexidade dos
desafios tanto na producdo como na gestdo das politicas e servicos (MARQUES, 2018).
Desafios estes também no atendimento a demanda, na distribuicdo territorial/espacial e no
impacto sobre as condi¢des de acesso aos servicos (BICHIR, 2009). Com isso, o conhecimento
sobre os principais atores e instrumentos que conduzem a regulacdo da politica de limpeza
urbana se torna essencial tanto para a compreensdo da implementac¢ao da politica quanto
para o entendimento da perspectiva politica que os instrumentos possuem (CAMPQOS, 2018;
HOYLER; CAMPQOS, 2019).

A limpeza urbana é um assunto transversal e de interesse de diferentes disciplinas.
Espera-se colaborar para o campo de politicas publicas, que ainda possuem uma producao

timida sobre o assunto; para a area de sustentabilidade, que tem conhecimento consolidado

8 A dissertacdo de Stella (2018) foi incluida por se tratar de um trabalho que é oriundo da area de politicas
publicas e faz analises de arranjos politicos, ainda que trate exclusivamente de catadores de materiais reciclaveis
e ndo da limpeza urbana de modo mais abrangente. Os catadores de materiais reciclaveis sdo atores importantes
que compdem a limpeza urbana, mas ndo foram abordados em profundidade nesta pesquisa.
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sobre o tema limpeza urbana e residuos do ponto de vista técnico, mas predominantemente
ndo desenvolvem em profundidade os aspectos politicos envolvidos no tema®; e, para os
estudos urbanos, cujo olhar é basicamente espacial, considerando o impacto da logistica da
coleta de residuos para a mobilidade na cidade, o tecido urbano onde os aterros estao
inseridos e a limpeza da cidade do ponto de vista estético, se hd residuos acumulados ou se
0s espagos publicos sdao limpos ou ndo, mas que dao pouca atengdo para a politica publica.

A dissertacdo estd organizada em cinco capitulos, para além desta introducdo e das
consideragdes finais. No capitulo 2, sdo apresentados os caminhos da pesquisa e a
metodologia utilizada. No capitulo 3, sdo apresentadas as lentes de analise de politicas
publicas que embasam a parte tedrica da pesquisa. No capitulo 4, sdo apresentados os
contornos do objeto, oferecendo uma aproximacao sobre a limpeza urbana no contexto de
S3o Paulo. No capitulo 5, sdo apresentados os resultados e andlises com base na triangulacao
tedrica e dos dados. Por fim, sdo apresentadas as considera¢des finais e possibilidades de

trabalhos futuros.

2 ASPECTOS METODOLOGICOS E CAMINHOS DA PESQUISA

Esta secdo apresenta de forma detalhada os aspectos metodolégicos da pesquisa e os
caminhos percorridos na condugdo do trabalho. E uma pesquisa do tipo estudo de caso com
objetivos analiticos. Utiliza métodos mistos, mas predominantemente qualitativos, com
triangulacao tedrica e de dados.

Optou-se pelo estudo de caso para uma compreensdo em profundidade do objeto. O
caso em questdo é o caso das politicas de limpeza urbana em metrdpoles, no contexto da
cidade de S3o Paulo. O recorte temporal definido foi de 2002 a 2018. Ele permite abranger as
diferentes gestdes de governo, os principais marcos regulatdrios desta politica em ambito
nacional, estadual e municipal, as principais implicacbes do modelo adotado e os
desdobramentos na politica.

Os marcos sdo entendidos nesta pesquisa como um tipo de ferramenta que organiza a

politica e que n3o possui neutralidade (LASCOUMES; LE GALES, 2007, 2012b). O periodo

9 Exceto por trabalhos recentes, como Klein (2017); Klein, Gongalves-Dias e Olivieri (2020); e, Gongalves-Dias
(2020, no prelo).
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permite também indicar como cada marco altera (ou ndo) os modos de interacdo entre os
atores relevantes. Trata-se de um caso instrumental nos termos de Creswell (2007), pois a
selecdo do caso ocorreu em decorréncia do objetivo inicial de se entender uma questao, as
politicas de limpeza urbana em metrépoles.

A pesquisa estd baseada na revisdo bibliografica sobre as lentes de analise de politicas
publicas e limpeza urbana; na analise documental por meio de leitura sistemdtica de
documentos publicos como leis, decretos, normativos, pareceres técnicos, publicacdes em
jornais e revistas, artigos em periddicos indexados, trabalhos académicos e outros
documentos pertinentes que se mostraram necessarios no desenvolvimento do trabalho; em
entrevistas exploratdrias e observacdes em campo.

A triangulagdo tedrica (DENZIN; LINCOLN, 2000; FLICK, 2004; 2009) ocorreu na
combinagao de diferentes lentes tedricas de andlise de politicas publicas para melhor
explicacdo do objeto estudado. Foram mobilizadas as lentes de governanga, implementacao,
equilibrio pontuado e instrumentos da acdo publica. A triangulacdo de dados (DENZIN;
LINCOLN, 2000; FLICK, 2004; 2009; YIN, 2009) mostrou-se importante para a validacdo dos
dados, pois “os eventos ou fatos do estudo de caso foram apoiados por mais de uma unica
fonte de evidéncia” (YIN, 2010, p. 144).

Realizou-se coleta e elaboragdao de um banco de dados simplificado da execucgao
orcamentdria municipal — receitas e despesas — relacionados a limpeza urbana. O periodo de
abrangéncia do banco é de 2003 a 2018. Excluiu-se o ano de 2002, que faz parte do recorte
proposto para analise da pesquisa, por falta de acesso aos dados orcamentarios. Eles ndo
estao disponiveis para o publico em formato digital, o que inviabilizou a sua incorporagdo. A
analise descritiva simples dos dados compée a abordagem quantitativa da pesquisa.

A utilizacdo dos dados orcamentarios permitiu uma visdo mais detalhada sobre os
valores expressivos envolvidos com a limpeza urbana, que afetam direta e indiretamente
outras politicas, dado o cenario de escassez e rigidez orcamentaria. Permitiu, também, o
entendimento do orcamento como instrumento da acdo publica (LASCOUMES; LE GALES,
2012b).

As entrevistas exploratdrias ocorreram com especialistas na drea de residuos sdlidos e
reciclagem, académicos com conhecimentos consolidados sobre o tema, técnicos da
administracdo municipal, burocratas do alto escaldo e funcionarios de empresas de limpeza

urbana. No total foram 13 entrevistas (Tabela 1) entre os meses de janeiro e setembro de
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2019. Por se tratarem de entrevistas de carater exploratdrio, ndo foram utilizados termos de

consentimento e ndo foram gravadas.

Tabela 1 — Entrevistas exploratérias

Quantidade Perfil Nivel da burocracia Periodo
2 Burocratas Alto escaldo Margo e abril
2 Especialista em residuos solidos e reciclagem Nao se aplica Abril
2 Técnico da administracao municipal Médio escaldao Abril e setembro
3 Funcionarios de empresas de limpeza urbana Baixo escaldo Fevereiro e abril
4 Académicos N3o se aplica Entre janeiro e abril

Fonte: Elaborado pela autora.

Utilizou-se um caderno de campo para tomar notas e um roteiro semiestruturado
simples, com questdes orientativas que abordavam o modo de operacdo da politica e as
adaptacbes da lei; a identificacdo de principais atores da limpeza urbana; tecnologias
adotadas para o tratamento e destinacdo dos residuos e o acompanhamento pela PMSP e
sociedade civil.

Foram realizadas sete visitas a campo entre fevereiro de 2019 e janeiro de 2020. As
visitas ocorreram com o objetivo de coletar informacdes complementares a andlise
documental e que estavam relacionadas a aspectos especificos para o entendimento do
cotidiano e da operacionalizagdo da politica. Visitou-se uma Central Mecanizada de Triagem e
uma Estacdo de Transbordo; trés aterros sanitarios, sendo um desativado e dois ativos,
operados por empresas diferentes; a Autoridade Municipal de Limpeza Urbana (AMLURB),
autarquia da Prefeitura do Municipio de Sdo Paulo (PMSP); a Camara Municipal de Sdo Paulo;

e, o Tribunal de Contas do Municipio de Sdo Paulo (TCMSP), conforme indicado na Tabela 2.

Tabela 2 - Visitas realizadas a campo em 2019/2020
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Ano Més Local Empresa ou Orgdo Responsavel
Fevereiro Central Mecamz'ada de Triagem e Estac¢do de LOGA
Transbordo - Unidade Ponte Pequena
Aterro Sanitdario Caieiras - UVS Caieiras Essencis
Margo
AMLURB PMSP
Aterro Sanitario Bandeirantes - Desativado LOGA
2019 April
AMLURB PMSP
Setembro  Camara Municipal de S3o Paulo Camara Municipal de SP
Dezembro Aterro Central de Tratamento de Residuos Leste - CTL EcoUrbis
Tribunal de Contas do Municipio de Sdo Paulo TCMSP

2020 Janeiro

Fonte: Elaborado pela autora.

A Central Mecanizada de Triagem, a Estacdo de Transbordo e o aterro sanitario
Bandeirantes sdo de responsabilidade da Logistica Ambiental. As visitas foram permitidas pela
empresa, porém ndo foram autorizados registros fotograficos, gravacdes ou o uso de celulares
nas dependéncias dos locais visitados, apenas anotacdes por escrito.

O mesmo ocorreu com o aterro sanitdrio de Caieiras, que é administrado pela Essencis.
Neste caso, a visita somente foi concedida depois da assinatura de um termo de
confidencialidade, cuja quebra implica em processo juridico por “quebra de sigilo industrial e
os envolvidos serdao processados na maxima extensao prevista na legislagao vigente”. Ainda
gue a empresa tenha permitido a visita, “todos os fatos e informacgdes decorrentes da visita
sao confidenciais”, de acordo com o termo assinado. A implicacdo direta disso é a nao
permissao de utilizacdo dos dados adquiridos na visita.

As visitas a AMLURB sé ocorreram apés os desdobramentos de processos abertos via
Lei de Acesso a informagdo (LAI), iniciados em fevereiro de 2019. Solicitou-se acesso aos
contratos de concessao e permissao na integra. No entanto, nao foi possivel obter cdpias ou
analisar a maioria do conteddo dos processos por se tratar de um grande volume de dados
gue nao foram disponibilizados no formato digital.

Os processos de concessdo, por exemplo, que serdo abordados no decorrer da
dissertacao, representam atualmente cerca de 69 volumes de processos. Cada volume contém
cerca de 300 pdginas. Em um calculo rapido, trata-se de aproximadamente 20.700 (vinte mil

e setecentas) pdginas para serem lidas e analisadas dentro da AMLURB, pois o processo ndo
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pode sair de |13, segundo funciondrios. Isso inviabilizou a investigacdo minuciosa dos contratos
para esta pesquisa.

Na Camara, o objetivo era esclarecer duvidas sobre aspectos orcamentarios da limpeza
urbana. Apds a mobilizagdo de alguns técnicos, que gentilmente se dispuseram a ajudar, ficou
evidente que os dados orcamentarios ndo sdo disponibilizados na sua totalidade para a
sociedade civil, e, portanto, para pesquisadores académicos. Para uma verificagdo mais
detalhada e rigorosa sobre o orcamento municipal, no que diz respeito a limpeza urbana, é
necessdario fazer um pedido bastante assertivo via Lei de acesso a Informagdo, pois, do
contrario, dificilmente uma analise mais séria sera possivel.

Devido a pouca abertura, disponibilidade e dificuldades iniciais junto a empresa
EcoUrbis, realizou-se apenas uma visita ao Aterro Central de Tratamento de Residuos Leste
(CTL). A central mecanizada de triagem e estac¢des de transbordo operados por ela ndo foram
visitados. Segundo informacgdes obtidas por telefone com funciondrios da empresa, as visitas
sdo abertas essencialmente para escolas de ensino fundamental. Assim como nas empresas
LOGA e Essencis, ndo foi permitido fotografar ou gravar nada durante a visita, apenas fazer
anotacoes.

No Tribunal de Contas, o propdsito era visualizar e se possivel, obter cépias dos
processos mobilizados pelo TCMSP relacionados a limpeza urbana em S3do Paulo. O
procedimento como um todo, no entanto, ndo é dos mais amigdveis. Primeiro é necessario
fazer a solicitagdo de vistas dos processos pessoalmente. Para tal operacao é preciso levar
uma solicitagdo por escrito para cada processo que se deseja consultar, sendo aceitas apenas
cOpias fisicas da solicitagdo. Ou seja, antes de comparecer ao TCMSP, sugere-se ja ter em maos
as solicitacdes que se deseja fazer.

Outro ponto fundamental é saber exatamente o nimero e o0 ano do processo que se
guer consultar, pois do contrario o procedimento ndo acontecerd. Parecem instrucdes 6bvias,
mas no caso da limpeza urbana ndo é tao simples assim. Isso porque achar os numeros de
processos que estdo relacionados a esta politica especificamente pode ser mais dificil do que
parece. Na busca por processos no site do TCMSP mesmo com diferentes combinagdes de
palavras chaves, nem todos os processos aparecem. A lista solicitada para esta pesquisa s6
foi obtida com o auxilio de funciondrios do TCMSP que tinham acesso aos dados por meio do

sistema interno deles, que ndo esta disponivel para o publico.
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Obteve-se uma lista com dez processos relacionados aos editais de concessao.
Superadas as dificuldades iniciais, foram solicitadas vistas e cdpias dos processos, listados na
Tabela 3. Destes, apenas seis foram liberados para visualizacdo e cépias. Tratam-se de
processos fisicos que nao estao disponiveis em formato digital, pelo menos ndo para o publico

em geral. No total, os processos deferidos somavam 24 volumes e cerca de 5.495 folhas.

Tabela 3 - Lista de processos no TCMSP

Solicitagao Processo Ano Volumes n2de Folhas
Deferida TC 7226 2004 4 1300
Deferida TC 3843 2007 3 996
Deferida TC 3835 2007 4 1050
Deferida TC522 2010 1 356
Deferida TC 4159 2016 6 -
Deferida TC 4146 2016 6 1793
Indeferida TC7224 2004 - -
Indeferida TC521 2010 - -
Indeferida TC 2023 2012 - -
Indeferida TC 2024 2012 - -

Fonte: Elaborado pela autora.

Assim como na AMLURB, os processos ndao podem sair do TCMSP e devem ser
consultados 3. Cada solicitagdo autorizada oferece um prazo de cinco dias Uteis para consulta
do processo. Apds esse prazo, todo o procedimento deve ser feito novamente. As vistas foram
permitidas em dois blocos de trés processos ao mesmo tempo, ou seja, havia apenas cinco
dias para consultar, analisar e copiar mais de duas mil folhas, em média. Por diversas razdes a
verificacdo atenta do conteldo dos processos se mostrou uma tarefa inviavel para este
trabalho. Ainda assim, acredita-se que os esforcos depreendidos para a obtencdo dos dados
servirdo para pesquisas futuras.

Apesar das limitacBes ocorridas, as visitas contribuiram para esclarecer algumas
sutilezas e estratégias no uso de instrumentos da acao publica que serdo apresentados na
dissertacdo. A possibilidade de ouvir diferentes perspectivas e atores sobre a mesma questao,
a limpeza urbana, permitiu também uma aproximacdao com pequenos fragmentos do

cotidiano da politica, revelando alguns de seus diferentes desafios de implementacao.
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Quando possivel, as visitas foram orientadas para a observacdo dos seguintes
aspectos: o conhecimento demonstrado sobre o modo de operagdo da politica de limpeza
urbana e as leis vigentes; os procedimentos de adaptacao da lei no momento da execucao; os
principais atores mencionados; as técnicas de tratamento dos residuos e solugdes enfatizadas
no discurso; a postura adotada com relacdo ao problemas enfrentados para execucdo da
politica; a relagdo com a PMSP; e abertura e disponibilidade para o acompanhamento da
politica pela sociedade civil.

O perfil das pessoas que estavam presentes e/ou acompanharam as visitas sdo os mais
diversos possiveis: funcionarios efetivos, prestadores de servigos terceirizados, técnicos
concursados, estagiarios, gerentes, supervisores, diretores, estudantes de diferentes areas,
profissionais da area da saude, engenharia, biologia, jornalismo, educa¢do, comunicagao e
direito. Para preservar o anonimato dos envolvidos nas visitas, ndo serd detalhado o perfil por
visita, apenas apresentado todos os perfis de modo genérico.

A partir da revisao bibliografica inicial sobre o objeto, verificou-se uma lacuna existente
nos estudos sobre politicas de limpeza urbana. Assim, pareceu proficuo aprofundar no
contexto da cidade de Sao Paulo, que foi escolhida por conter um contexto favordvel para o
uso das lentes de andlises de politicas publicas em funcdo das complexidades presentes no
setor de limpeza urbana.

Algumas perguntas iniciais nortearam a pesquisa: o que a implementacao do Plano de
Gestdo Integrada de Residuos Sélidos (PGIRS) de 2014 no municipio de Sdo Paulo nos diz sobre
a implementacdo da Politica Nacional de Residuos Sélidos (PNRS) de 2010? Em que medida o
PGIRS-2014 contribuiu para avanc¢os na area de limpeza urbana? Em que medida a escolha de
determinadas praticas e técnicas que estruturam as politicas (LASCOUMES; LE GALES, 2007)
determinou a implementac¢ao da Politica de limpeza urbana na cidade de Sao Paulo?

No entanto, com o desenvolvimento do trabalho, as perguntas foram gradativamente
se modificando e abriram espagos para novos questionamentos. Com as entrevistas
exploratdrias e revisdo da literatura, pareceu interessante abordar os aterros sanitarios,
dentro da limpeza urbana, como cendrio para a discussdo da politica.

Diversos dados sobre os aterros que atendem S3o Paulo, e sobre a forma de
estruturacdo da politica, ndo estdo publicos e foram solicitados via LAl junto a PMSP. Apds
recebimento e andlise dos dados, outras questdes também surgiram: como os arranjos de

governanca influenciam (ou ndo) a implementacdo das politicas de limpeza urbana? Em que
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medida as ac¢des relacionadas a transparéncia e accountability organizam (ou ndo) a politica?
Como os aterros sanitdrios se configuram (ou ndo) como pegas centrais para o entendimento
das politicas de limpeza urbana?

Por fim, no exame de qualificagdo, as orientagdes da banca foram para a eliminagao
das entrevistas semiestruturadas que estavam previstas no desenho de pesquisa inicial; para
a ndo utilizacao dos aterros sanitarios como cendrio da discussdo politica; e, para a escolha e
refinamento de apenas uma pergunta de pesquisa, que ficou definida como: quais sdo os
arranjos de governanga que influenciam a implementacgao das politicas de limpeza urbana?

A dificuldade de acesso aos diferentes tipos de dados foi um dos principais limitadores
dessa pesquisa, motivo para constantes adaptacdes na elaboracdo da dissertacdo. Do mesmo
modo como apontado pela literatura (SANTOS; GONCALVES-DIAS, 2012; IPEA, 2012; BESEN;
FREITAS; JACOBI, 2017; KLEIN, 2017; GAMBI, 2018), foram encontradas dificuldades na
obtencdo de dados oficiais para o desenvolvimento da pesquisa, pela auséncia e/ou
discrepancias das informacodes disponiveis.

Ainda assim, acredita-se que o exercicio analitico de compreensdo da implementagao
dessa politica no contexto especifico de Sdo Paulo — com todas as ressalvas e especificidades
que o municipio tem — pode contribuir potencialmente para diferentes agendas de pesquisa,
em especial as relacionadas com sustentabilidade, as de politicas publicas e para as que
utilizam metrdpoles urbanas como objeto de comparacao da governanca das politicas.

Uma vez apresentadas as limita¢des, apds a coleta dos dados disponiveis, qualitativos
e quantitativos, foram desenvolvidas anadlises e interpretacdo dos dados, bem como o
estabelecimento de compara¢des e contrastes, o encadeamento logico das evidéncias e a
triangulacdo dos dados. Os resultados da pesquisa serdo apresentados na se¢do de andlise e

discussao.

3 COMBINAGAO DE LENTES PARA ANALISE DAS POLITICAS DE LIMPEZA URBANA

Esta secdo apresenta os referenciais tedricos que dao suporte as analises empiricas
gue foram desenvolvidas ao longo da pesquisa. Tem como objetivo apresentar as lentes de
analise de politicas publicas que, no entendimento da autora, melhor se aplicam para a

explicacdo do objeto politicas de limpeza urbana com os recortes especificos propostos:
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politicas de limpeza urbana em metrdpoles, usando como caso o municipio de Sao Paulo, no
periodo de 2002 a 2018.

A estratégia utilizada na pesquisa, conforme apontado na metodologia, foi a do uso
combinado das lentes de andlise de politicas publicas, fazendo o que a literatura indica como
triangulacdo tedrica (DENZIN; LINCOLN, 2000; FLICK, 2004; YIN, 2009). Esta escolha se deu
porque o objetivo principal desta pesquisa é oferecer uma anadlise do momento de
implementacdo da politica, identificando os arranjos de governanca que influenciam a
implementagdo no caso das politicas de limpeza urbana em S3o Paulo.

Como é de conhecimento pela literatura, ndo existe uma teoria unificada, um modelo
Unico ou uma agenda de pesquisa padronizada para andlises de implementacdo (BICHIR, no
prelo; GOMES, 2019; MENICUCCI, 2018a; FARIA, 2012; O'TOOLE JR, 2010; HILL; HUPE, 2009;
WINTER, 2006). Entretanto, os estudos recentes tém apresentado cada vez mais avancos para
este debate (BICHIR, no prelo; GOMES, 2019; LOTTA, 2019; PIRES, 2019; XIMENES, 2018;
MENICUCCI, 2018a; HILL; HUPE, 2009). Com isso, pretende-se também fazer o alinhamento
com o que Lotta (2019) chama de quarta geracdao dos estudos de implementacdo, que
reconhece que uma teoria Unica pode ser insuficiente para explicar alguns casos, dados os
diferentes fatores que podem interferir nos processos de implementacao.

A secdo esta estruturada em subcapitulos, abordando, em cada um deles, os
referenciais escolhidos. Os conceitos serdo apresentados de modo mais detalhado. Porém,
antes de iniciar o debate sobre cada referencial, duas sinalizagdes introdutdrias se fazem
necessarias: a primeira diz respeito ao uso do termo “politica” e a segunda se refere ao “ciclo
de politicas publicas”. Embora estes apontamentos sejam considerados basicos e
consolidados na area das politicas publicas, optou-se em manter a explicacdo para facilitar o
dialogo com leitores menos iniciados na drea, mesmo com o risco de o texto soar repetitivo.

Na lingua inglesa existem trés termos que possuem significados diferentes, ainda que
bastante relacionados: policy, politics e polity. Policy se refere a politica publica; politics esta
relacionado a dindmica politica e polity diz respeito a organizacdo do sistema politico como
um todo. Na lingua portuguesa, os trés termos sdo traduzidos em uma uUnica a palavra:
politica. Ou seja, o termo politica é usado tanto para designar politicas publicas como para
fazer referéncia ao jogo politico. Isto pode causar algum tipo de confusdo de entendimento,
pois acaba colocando como iguais questdes que sao diferentes. Esta pesquisa tem a énfase

maior na policy, ou seja, na politica publica.
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O segundo esclarecimento se dd com relacdo ao “ciclo de politicas publicas”. De acordo
com Howlett, Ramesh e Perl (2013), a apresenta¢do de uma sequéncia ou ciclo de estagios
qgue pudessem facilitar o entendimento sobre o funcionamento das politicas publicas foi feita
por Lasswell em 1956. O modelo do ciclo de politicas sofreu diferentes modificages e
apropriacoes desde entdo, mas grande parte da literatura utiliza-o para fins didaticos, como
uma espécie de metafora ou simplificagao que facilite o entendimento do momento especifico
do processo de producdo de politica publica que se pretende analisar. O que nao significa
assumir necessariamente que as politicas publicas seguem a légica linear proposta pelo ciclo.

Em linhas gerais, a ideia do ciclo é que as politicas publicas acontecem numa ordem
sucessiva, numa sequéncia logica que passa pela formacdo de agenda; formulacdo de
alternativas; tomada de decisdo; implementacdo; e avaliagdo da politica. E consolidado na
literatura o entendimento de que as politicas publicas sdo mais dindmicas e menos
sequenciais do que o ciclo dd a entender. Sem adentrar no debate sobre a sequéncia dos
estdgios do ciclo, amplamente discutido e apresentado nos manuais de politicas publica, como
Hill e Hupe (2009), Marques (2013a) e tantos outros, resta somente esclarecer que o objetivo

deste trabalho é analisar a implementacdo da politica de limpeza urbana. Feitos os

esclarecimentos, segue a apresentacdo do referencial tedrico.

3.1 Equilibrio pontuado, arranjos institucionais e capacidades estatais

Nesta secdo serdo abordados os conceitos de equilibrio pontuado, arranjos
institucionais e capacidades estatais. Optou-se por utilizar de modo conceitual o modelo do
equilibrio pontuado proposto por Baumgartner e Jones (BAUMGARTNER; JONES, 1993; 1999;
2007), pois ele serve para discutir, de modo mais amplo, hipdteses gerais sobre o mundo de
funcionamento das politicas publicas. Ele auxilia no entendimento do caso da limpeza urbana
em S3o Paulo pois, ao observar a série temporal da politica, no recorte proposto, nota-se que
a limpeza urbana teve longos periodos de estabilidade pontuados por profundas mudancas,
gue de modo simplificado, é o que o modelo se propde a explicar.

Ha um relativo consenso na area de politicas publicas que embora o modelo seja um
dos mais “completos” ou “desenvolvidos” para andlises de politicas publicas, ele é um dos

mais dificeis de operacionalizacdo. Ele exige estudos longitudinais e estudos transversais, com
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uma grande quantidade de dados, uma metodologia rigorosa e especifica para ser utilizado
com robustez e, em geral, se baseia em indicadores e analise de conteudo.

Como o objetivo neste trabalho ndo é a aplicacdo do modelo na sua totalidade, mas
a apropriacdo da légica geral de organizagdo das politicas publicas que ele traz, é possivel
utilizd-lo, junto com a analise histérica, para entender os momentos de continuidade e
mudanga na governanga da politica de limpeza urbana. Deste modo, ele sera utilizado
parcialmente aqui, como um pano de fundo propicio para discutir, de modo mais amplo,
hipéteses mais gerais sobre o modo de funcionamento da politica de limpeza urbana em Sao
Paulo, auxiliando no entendimento do processo de produc¢ao desta politica publica.

O modelo se baseia no contexto americano, mas foi adaptado pela literatura nacional.
No Brasil, recentemente foram desenvolvidos relevantes trabalhos que utilizam este modelo,
em especial os trabalhos produzidos por Capella (2007), Capella e Brasil (2015), Brasil (2017),
Brasil e Capella (2019). O uso deste modelo tem ocorrido no Brasil para estudos voltados, em
sua maioria, para a formacdo de agenda. No entanto, no debate internacional ele ja é
reconhecido como um modelo para pensar mudangas e pontuagcdes nas politicas publicas,
como nos trabalhos de Zahariadis (2016), Green-Pedersen e Princen (2016) e Boushey (2013).

De acordo com Capella (2007, p.39 e 40), “nesse modelo, longos periodos de
estabilidade, em que as mudancas se processam deforma lenta, incremental e linear, sdo
interrompidos por momentos de rapida mudanca (punctuations)” ou seja, o modelo “procura
explicar de que forma se alternam momentos de rapida mudanca e estabilidade, tomando
como base dois eixos: estruturas institucionais e processo de agenda-setting”.

Baumgartner e Jones (1993; 1999; 2007) trabalham com a ideia de feedback positivo,
feedback negativo, monopdlio da politica (policy monopoly), subsistemas e macrossistemas
politicos, policy images e policy venues. O feedback positivo ocorre quando determinadas
guestoes tornam-se importantes, “atraindo outras que se difundem como um efeito cascata”.
As ideias “se tornam populares e se disseminam, tomando o lugar antes ocupado por antigas
propostas e abrindo espaco para novos movimentos politicos” (CAPELLA, 2007, p.39).

O feedback negativo ocorre quando ha uma saturacdo da imagem, pouco espaco para
alteragdes ou muitos custos e investimentos por parte dos atores. Assim, as questdes ndo sao
difundidas para além dos limites do subsistema (Capella, 2007, p.42). Quando um subsistema

é “dominado por um Unico interesse” ocorre o monopdlio de politicas. E neste momento que
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“os participantes do processo decisorio compartilham as ideias sobre uma determinada
questdao” (CAPELLA, 2007, p.40).

Os subsistemas politicos seriam as comunidades de especialistas que processam temas
especializados. Eventualmente, esses temas atingem o macrossistema politico, que seria a
agenda de questdes “relevantes” que ocupam os governos. “Assim, de acordo com o modelo,
uma nova imagem do problema e uma nova policy venue seriam capazes de romper com a
situacdo de “equilibrio”, atraindo novos atores e propostas”, deste modo, o problema é levado
a agenda de decisdo. “Apds este processo, com a implantagdo da politica formulada, seria
gerado um novo ponto de equilibrio.” (GOMIDE, 2008, p. 10).

Baumgartner e Jones também observaram um “importante papel da midia na
definicao da agenda, possibilitando a analise tanto do nivel de atencdo a uma questdo durante
um determinado periodo, quanto da natureza dessa atencdo” (BRASIL; CAPELLA, 2018, p
.135). “Para os autores, a mudanca na agenda ocorre quando a percepgao sobre uma politica
é alterada, mobilizando atores previamente afastados do processo decisério” (BRASIL;
CAPELLA, 2018, p .132). A forga explicativa da mudanca e da manutencdo da agenda, segundo
Brasil e Capella (2018, p.132) é, “precisamente, a ‘imagem’ das politicas publicas, ou seja, o
conjunto de entendimentos que os atores compartilham sobre uma questdo, elemento
considerado crucial na luta politica”.

O conhecimento acumulado pela agenda de pesquisa de Baumgartner e Jones,
associado ao trabalho colaborativo desenvolvido no Comparative Agendas Project (CAP)
possibilitaram aos autores um refinamento do modelo. Brasil e Capella (2018, p. 133) afirmam
gue os autores passaram de um “modelo de equilibrio pontuado”, que oferecia explicacdes
para as mudancas verificadas nos monopélios de politicas vinculados aos casos estudados

“"

(Baumgartner e Jones, 1993), para “uma “teoria geral sobre a pontuacdao” (general

punctuation thesis) (Jones e Baumgartner, 2005)”, “mudando o foco de investigacdo para a
discussdo mais geral sobre agenda-setting e mudanca em politicas publicas (Jones e
Baumgartner, 2012)” e passando para uma “abordagem mais geral que destaca o papel do
processamento de informacgdes no sistema politico como um todo”.

Os outros conceitos apontados no inicio desta segdo, arranjos institucionais e

capacidades estatais, serdo apresentados a seguir. Ambos os termos tém sua origem na

10 Brasil e Capella (2018) salientam que o CAP é um grupo de pesquisa internacional, que redne pesquisadores
de vdérios paises para realizar estudos comparativos de diferentes politicas em diferentes paises
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corrente tedrica do institucionalismo, que da centralidade as instituicdes (MARQUES, 2013).
Ndo cabe aqui discorrer sobre esta corrente, porém, explicacdes sobre ela podem ser
encontradas em Hall e Taylor (2003), Limongi (1994), Thelen e Steinmo (1992), e Howlett,
Ramesh e Perl (2013).

As instituicdes podem ser entendidas como um “conjunto de regras formais e
informais que moldam o comportamento dos atores” e influenciam as politicas (LIMA;
D’ASCENZI, 2018, p.52). De acordo com as autoras, as instituicdes podem ser formais e
informais, onde as primeiras seriam por exemplo os estatutos, regimentos internos,
constitui¢des e leis, e as segundas seriam as rotinas, crengas, valores e outros. Lascoumes e
Le Galés (2012, p.46) entendem instituigdes como “normas, regras, rotinas e procedimentos
que governam as interacdes”.

Secchi (2013) diz que as instituicbes compreendem as dimensdes espaciais das
politicas, que seria o “local” no qual as politicas acontecem. Ele diz (2013, p.81) que “conhecer
o contexto onde a politica acontece é muito importante para entender a dindmica politica, os
comportamentos dos atores e os efeitos das politicas publicas”. Essa dimensdo espacial,
segundo ele, é o contexto institucional, onde o conjunto de instituicdes seria o cendrio politico
aonde as politicas publicas de desenvolvem.

De modo genérico, arranjo institucional seria uma espécie de composi¢cao ou
combinacdo de instituicbes. Segundo Gomide e Pires (2014b, p.21) “sdo os arranjos
institucionais que dotam o Estado das habilidades necessdrias para implementar seus
objetivos”. Eles conceituam arranjo institucional como “o conjunto de regras, mecanismos e
processos que definem a forma particular como se coordenam atores e interesses na
implementacdo de uma politica publica especifica” (2014b, p. 19-20). Nesta pesquisa se
utilizard a definicdo proposta por estes autores. A ideia de arranjos institucionais proposta
pelos autores permite complementar o olhar sobre os instrumentos e sobre capacidades
estatais.

A definicdo de capacidades estatais que serd adotada aqui estd baseada nos autores
do neoinstitucionalismo histérico que enfatizam a autonomia relativa do Estado (Skocpol,
1985; Weir; Orloff; Skocpol, 1988; Pierson, 1995; Thelen; Steinmo, 1992). No trabalho de
Cingolani (2013) é possivel observar as diferentes definicGes que o termo recebeu ao longo

do tempo.
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Seguindo Bichir (2016, p.117), capacidades estatais sdo entendidas como “o conjunto
de recursos (institucionais, humanos e financeiros), tecnologias e instrumentos de politicas
publicas que sdo articulados de modo variado”. Ela parte de Gomide e Pires (2014b) e indica
que o conceito “abarca dimensdes técnicas e administrativas” e também “dimensdes politicas
e relacionais — como formas de coordenacdo entre dreas governamentais e areas
governamentais e ndao governamentais”, constru¢des de coalizdes de apoio e formas de
construcdo de legitimidade para as agendas propostas”.

Bichir (20164, p.117) chama atengdo ainda para a variagdo que as capacidades estatais
tém ao longo do tempo com as mudangas nas agendas. Assim, “o que foi considerado

IH

“capacidade estatal” em um determinado momento e contexto politico-institucional, pode se
tornar obstdculo no momento seguinte”. Ela também salienta que a “histéria ndo determina
tudo e que é necessario separar o que é efeito de dependéncia da trajetéria (path
dependence) e o que tem a ver com conjunturas especificas” (2016b, p. 16, grifo da autora).
Além do mais, para pensar desafios e potencialidades no que diz respeito a construcdo de
capacidades estatais, importa também o tipo de politica.

Gomide, Pereira e Machado (2017, p.9) afirmam que “os resultados da acdo do Estado
podem ser explicados pela capacidade estatal, mas ndao podem ser um indicador de
capacidade em si mesmos”. Os autores sugerem delimitar bem se o conceito de capacidades
estd sendo utilizado como varidvel dependente ou independente, ou seja, se o que se quer
explicar sdo as capacidades ou se sdo elas que explicam alguma coisa.

No caso desta pesquisa, as capacidades serdo utilizadas como variavel independente,
pois se pretende identificar os efeitos das capacidades sobre determinado resultado e/ou os
fatores que influenciaram a acdo estatal (GOMIDE; PEREIRA; MACHADO, 2017, p. 9).
Acompanhando a recomendacdo destes autores, capacidade estatal sera analisada como
variavel explicativa. Portanto, “deve-se identificar os fatores (atributos, arranjos,
instrumentos) que influenciaram a acdo estatal, mobilizando os niveis constitutivos e
indicativos do conceito, e, se possivel, estabelecer seus nexos causais” (GOMIDE; PEREIRA;

MACHADO, 2017, p. 10).

3.2 Implementagdo de politicas publicas, diferentes abordagens
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Estudos sobre implementacdo sdo relevantes para, dentre outras coisas, “produzir
informacgdes necessarias para que politicas futuras possam ser mais bem-sucedidas”, além de
facilitarem a compreensdo da “maquina estatal” (FARIA, 2012, p.11). Eles tém como objetivo
entender “a politica como ela é” (LOTTA, 2019, p.20). No entanto, durante muito tempo a
etapa implementacdo ndo foi considerada analiticamente relevante para o desenvolvimento
de pesquisas.

Segundo Faria (2012), foi apenas na década de 1970, tanto nos Estados Unidos como
na Europa, que a implementagdao comegou a ser entendida como uma questao complexa.
Antes, partia-se do pressuposto de que se a politica (policy) fosse bem elaborada, a
implementacdo e o sucesso da mesma seria algo natural e garantido ou entdo, algo que
implicaria somente decisbes operacionais, no terreno da administracdo cotidiana, sem
guestoes analiticamente relevantes. No entanto, apds diversas frustacdes com os resultados
da politica, comegaram a ser desenvolvidos estudos para entender as razdes pelas quais as
politicas publicas ndo davam certo, e ai entdo a implementacdo passou a ser considerada
como uma etapa analiticamente relevante.

Esta se¢do apresenta um panorama das principais vertentes e gera¢des dos estudos
sobre implementacdo. Para uma analise extensiva da trajetéria histérica e tedrica destes
estudos ver Sabatier (1986); Subirats (1994; 2006); Matland (1995); Parsons (1995); Hill (1997;
2006); Hill e Hupe (2009; 2013); O’Toole Junior (2000; 2010); Barret (2004); Winter (2006,
2010); indicagGes de Faria (2012), Lotta (2015; 2019) e Bichir (no prelo).

Winter (2006) salienta que a primeira geracao de estudos sobre implementacdo se
baseou em estudos de caso, em geral exploratérios. Dentre os principais estudos da primeira
geracao estd a obra de Pressman e Wildavsky (1973). Estes autores demonstraram no livro
Implementation que ndo eram apenas 0s muitos atores que tornavam complexa a
implementag¢ao, mas também os diferentes pontos de decisdao e os vetos que ocorriam
durante o processo (WINTER, 2006).

A segunda geracdo de estudos se tornou conhecida por duas principais vertentes: os
estudos “de cima para baixo”, denominados top-down, e os estudos “de baixo para cima”,
chamados de bottom-up. Durante muito tempo houve uma disputa sobre qual destas
vertentes seria a mais apropriada para explicar a implementacdo (HILL, HUPE, 2009;

HOWLETT, RAMESH; PERL, 2013). Ambas levavam em consideracdo premissas distintas e
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“trabalham com diferentes niveis e possibilidades de autonomia em relagdo ao plano ou
normas estabelecidos pelos objetivos da politica” (LIMA, 2012 p. 156).

As analises do tipo top-down basicamente observavam as regras formais, o desenho
institucional e separavam a politica da técnica (LOTTA, 2015; PIRES, 2019; BICHIR, no prelo).
Considerando a hierarquia das instituicdes e com o objetivo de identificar as falhas, a
implementacdo era entendida como execuc¢do ou desdobramento da formulagao da politica,
dando pouca relevancia para a atuacao dos atores e burocratas envolvidos no processo. Nesta
vertente, a formulacdo e a implementagdo sao consideradas etapas separadas, num
racionalismo que gerou muitas criticas (HILL, 2006) e impulsionou uma corrente oposta, a
bottom-up.

Na perspectiva bottom-up, o foco esta na interagdo, nas a¢gdes e nos atores, e ndo nas
regras formalmente formuladas (PIRES, 2019). Os estudos tem como premissa que a politica
pode ser modificada e/ou influenciada pelas pessoas que sdo responsaveis pela sua
consolidacdo no cotidiano (SECCHI, 2013). Mais do que isso, nestes estudos ndo se acredita
que faz sentido esperar que as regras formais sejam “traduzidas” ou “aplicadas” na pratica, e
ressaltam-se as decisGes e transformacdes que ocorrem ao longo de cadeias de interacdes
entre diferentes tipos de atores. O objetivo principal, conforme destaca Bichir (no prelo), é
“entender como a implementacao de fato ocorre”. Uma das principais referéncias desta
corrente é Michael Lipsky (1980), que criou o conceito de street-level bureaucracy, a
burocracia de linha de frente ou burocracia de nivel de rua.

No Brasil, Lotta (2019, 2015, 2012, 2010) é uma das principais referéncias da
atualidade a trabalhar com esses conceitos. Segundo ela, uma das maiores criticas a esta
vertente é o fato de os estudos ndo oferecerem uma solucdo ou recomendacao para a pratica
da politica. Em geral, eles se propdem a oferecer uma explicacdo das complexas interacdes e
das diferentes dimensdes que afetam a politica (BICHIR, no prelo).

A terceira geracdo de estudos surge com os diversos autores que foram além da
disputa entre top-down e bottom-up, tentando oferecer modelos sintéticos (SABATIER, 1993;
MATLAND, 1995; WINTER, 1990) ou tentando utilizar as duas lentes como complementares.
Para Hill (2006), esses esforcos da combinacao das duas abordagens ajudam a reconhecer que
os atores tentardo controlar previamente os processos de implementagao, que regras serao
impostas a outros atores e que existem margens para que a discricionariedade e autonomia

sejam exercidas.
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Segundo Lotta (2019), esta geracdo tem como objetivo oferecer modelos sintéticos
para a analise de politicas publicas. Um dos modelos que se tornou bastante conhecido foi o
Advocacy Coalition Framework, traduzido, por vezes, como modelo de coalizdo de defesa.
Desenvolvido por Sabatier e diferentes colaboradores, possui varias versdes (1988; 1993;
1999; 2007). A grosso modo, a ideia é que atores compartilham crencas/valores e comp&em
coalizGes para se “defender” dentro de um determinado ambiente, chamado de subsistema
de politicas publicas.

Por fim, de acordo com Lotta (2019, p.17) a quarta geragao de politicas publicas se
constitui pelo uso de “multiplos modelos e formas distintas de andlise sobre o objeto”. Com
diferentes produgdes internacionais e nacionais, ela também destaca a influéncia de outras
areas de estudo, como a sociologia e ciéncia politica na produgao recente de estudos de
implementacdo. Salienta ainda que uma caracteristica da quarta geracao sdao os temas que
possuem relacdo com os “novos modelos da acdo estatal que se complexificaram pds
processos de reformas do Estado”. Isto €, incluir a consideracdo de outros atores para além
do Estado, que estd bastante presente no debate de governanca que sera visto mais adiante.

Hill e Hupe (2003; 2009), Saetren (2014) e Howlett (1991)! identificam que as no¢des
de governanga, instrumentos da a¢do publica, atores estatais e ndo estatais e suas relagdes,
sistemas de coordenacao, diferentes ou novos arranjos institucionais, capacidades estatais e
processos multiniveis permeiam os estudos da quarta geracdo (LOTTA, 2019). No cenario
brasileiro, autores como Pires (2019; 2017; 2009), Pires e Gomide (2016), Gomide e Pires
(2014), Gomes (2019), Menicucci (2018a; 2006), Bichir (no prelo; 2018; 2015), Bichir e Canato
(2019), Bichir, Brettas e Canato (2017), Lotta (2019, 2015, 2012), Draibe (2001), Faria (2012) e
outros também apresentam pistas por onde seguir nos estudos de implementacao.

As politicas de limpeza urbana ainda estdo em processo de implementacdao em Sao
Paulo, ou seja, os principais atores envolvidos ainda estdo em processo de diversas interacdes
nas diferentes atividades e decisdes envolvidas na politica. Ao analisar a implementagao nos
moldes da quarta geracdo, considera-se que a implementacdo ndo estd desconectada da
formulacdo (MENICUCCI, 2018a; 2018b) e que “o processo de colocar as politicas em
funcionamento também é politico”, onde ocorrem “negociacdes e decisdes de volume e

impactos significativos” (JACCOUD; LICIO; LEANDRO, 2018, p. 27).

1 Saetren (2014) e Howlett (1991) apud LOTA 2019
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Segundo Hill (2006, p.82), “hd muitos outros aspectos que complicam a
implementagdao” e “muitos outros eventos no processo de politicas ndo sdo tdo claros” (HILL,
2006, p.84). As andlises serdo vistas no capitulo especifico. Porém, cabe aqui apenas lembrar
que, para além das justificativas apresentadas na introdugao, olhar para a implementacao
desta politica é interessante pois, Sdo Paulo apresenta um cendrio onde as complexidades da
politica e do momento da implementagao sdao bastante perceptiveis.

Partindo do ano de 2002 e analisando uma série temporal longa, nota-se que as
politicas de limpeza urbana tém sido constantemente formuladas e reformuladas para
atender as diferentes demandas e alinhamentos com as varias gestdes de governo, limitagdes
de orcamento e capacidades. Ou seja, diferentes decisdes foram tomadas para que a politica
se configurasse da forma como ela estd hoje. Nao se pretende adiantar as analises, mas
apenas ressaltar a relevancia observacdo deste momento da politica que, como dito
anteriormente, é entendida aqui como o momento de decisdo relacionado a entrega da
politica (HILL, 2006), num “processo de interacdo que acontece entre diversos atores,
burocratas ou nao, ao longo de uma cadeia de atividades, decisOes e relagdes” (LOTTA, 2012,
p X).

E conveniente também lembrar que a implementacdo é um campo de incertezas e
que devido a constante mutacdo do ambiente, o desenho original das politicas é
inevitavelmente modificado (ARRETCHE, 2001). Com isto em mente e para ndo incorrer no
risco de fazer avaliagBes ingénuas, de acordo com Arretche (2001, p.46, grifo da autora) é
“necessario, entdo, admitir que a implementacdao modifica as politicas publicas”. De modo
sintético, implementa¢do neste trabalho sera entendida como o momento de decisdo
relacionado a entrega da politica (HILL, 2006). Assim, cabe avancar para o conceito de
governanca, que segundo Hill e Hupe (2009) possui uma relagdo intrinseca com a

implementagao.

3.3 Governanga, um conceito polissémico

Existem diferentes entendimentos sobre a definicdo de governanca. Hoyler e Requena
(2015, p.27) ao entrevistarem Patrick Le Galés afirmam que o autor “defende que boa parte

da confusdo intelectual sobre governanca vem de uma definicdo imprecisa do que é governo”.
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Para Hill (2013), apesar dos multiplos significados que o conceito de governanca tem, como
por exemplo as dez defini¢des identificadas por Kooiman?!?, é necessario estabelecer um
sentido que seja mais apropriado para o contexto das politicas publicas, especialmente ao
momento de formula¢do, em substituicdo ao termo governo.

A coletanea de Menicucci e Gontijo (2016) reune diferentes pontos de vista sobre o
conceito. Pires e Gomide (2016, p.104) oferecem uma pequena traducgado e exibem o conceito
que Rhodes (1996) tem sobre governanca, indicando “uma mudanc¢a no significado de
governo, referindo-se a novos processos de governar; ou alteragées nas condi¢es das regras
estabelecidas; ou novos métodos pelos quais a sociedade é governada”.

Levi-Faur (2012) apresenta uma sintese dos diferentes usos de governanca no livro The
Oxford Handbook of Governance. Ele demonstra que cada vez mais os arranjos que estavam
estruturados na hierarquia do Estado estdo migrando para arranjos onde ha mais
descentralizagcdo e atuagdo de inumeros atores, diferentes mecanismos de articulagdo e
coordenagao (LEVI-FAUR, 2012; PIRES; GOMIDE, 2016).

Assim, “além de contribuir para uma descricdo das transformacgées do Estado e dos
processos de governo, a ideia de governanca suscita questionamentos sobre o impacto dessas
mudancas” (PIRES; GOMIDE, 2016, p.104). O conceito também tem sido usado para se referir
a estrutura, processos, mecanismos e estratégias de producdo (MARQUES, 2016; LEVI-FAUR,
2012).

Ha, ainda, autores que salientam outros aspectos e escrevem sobre tipos ideais de
governanca conforme destacado por Gontijo (2012). Segundo ele, Lowndes e Skelcher (1998)
apresentam trés tipos de governanca, o de mercado, o hierarquico e o de rede. Basicamente,
os tipos enfatizariam questdes de flexibilidade dos atores para parcerias cujo custo x beneficio
sdo centrais; coordenacdo e cooperacao; e, interdependéncia de relagdes (GONTIJO, 2012).

Marques (2016) oferece um bom panorama sobre as ideias de governanca no Brasil e
na América Latina. Segundo o autor, no Brasil e na América Latina, o conceito de governanga
tem sido utilizado como metéafora para governo, seguindo alguns debates internacionais (IVO,
1997; WILSON, 2000), ou para debates sobre questées metropolitanas (AZEVEDO E MARES
GUIA, 2000) e gestdo da dgua (ABERS E KECK, 2009; JACOBI, 2005), enfatizando a participacao

social de diferentes formas.

12 KOOIMAN, J. Social-political governance: Overview, reflections and design. Public Management, 1 (1), p. 67-
92, 1999.
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Autores como Pires e Gomide (2016, p. 104) enfatizam que a “producdo de politicas
publicas passou a requerer arranjos mais complexos” e com isso “novos atores sociais,
econdmicos e politicos passam a ser reconhecidos como interlocutores e parceiros
indispensaveis”. Segundo eles, houve também uma fragmentacdo na descentralizacdo,
privatizacdo e desregulacdo dos aparatos estatais, modificando as relacdes entre sociedade,
Estado e mercado. Essas caracteristicas estariam associadas a ideia de governanc¢a. Gomide e
Pereira (2018) reinem diferentes estudos sobre a governanca da politica de infraestrutura.

De modo bastante genérico, o conceito de governanga pode aglutinar, ser composto e
estabelecer relagdes mais ou menos préximas aos conceitos de coopera¢do e coordenagao,
capacidades estatais, arranjos institucionais, instrumentos da agao publica e implementagao.
Essa maleabilidade do conceito é uma das razdes de criticas, pois pode torna-lo fluido demais
e esvaziado de sentido, dai a importancia da clara definicdo de um conceito de trabalho para
a realizacdo de analises empiricas.

Desta forma, considerando o que a literatura ja apontou sobre governanca ser um
conceito controverso e polissémico (BICHIR, 2018; BICHIR; BRETTAS; CANATO, 2017; HILL,
2013; LEVI-FAUR, 2012; PIRES; GOMIDE, 2016; MARQUES, 2013, 2016, LE GALES, 2015) e,
alinhado com o debate brasileiro recente (BICHIR; BRETTAS; CANATO, 2017; MARQUES, 2013,
2016, 2018), nesta pesquisa se utilizard o conceito de governanga proposto por Marques
(2013).

Marques define governanga como coordenac¢do de atores estatais e ndo estatais
interconectados por lacos formais e informais que operam num arranjo institucional
especifico (2013, p.31, tradugdo nossa). Esta defini¢cdo, segundo Marques (2013, 2016), parte
dos trabalhos de Stoker, Le Galés (2011) e da necessidade de uma aplicacdo aos estudos de
politicas urbanas e do urbano no Brasil. Segundo ele, as definicdes até entdao encontradas
apresentavam algumas limitacGes de uso.

Processos formais, e por vezes ilegais, que interferem nas politicas podem ser
incorporados aos estudos pela ideia de governanca (MARQUES, 2016). A ideia também
permite incorporar em um Unico conceito analitico diversos arranjos entre atores e
instituicoes, fazendo com que muitas situacdes se tornem comparaveis (MARQUES, 2016). O
autor afirma que grande parte da formulacdo das politicas envolve atividades informais e que

“muitos dos vinculos organizacionais existentes sdao, de fato, relacdes pessoais e informais
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mobilizadas em ocasides formais, mas construidas para outros propdsitos ou para propdsito
nenhum” (MARQUES, 2016, p.81).

Existem pelo menos quatro padrdes de governanca no Brasil, segundo Marques (2013,
2016, 2012?) grandes infraestruturas/empresas publicas; servigos urbanos; grandes projetos
urbanos que envolvem excecdes as regulacdes urbanas; e, cumprimento de regulacdes e
respeito a regras de construgdo. Esses padrdes sao explicados detalhadamente nas obras de
Marques (20127, 2013, 2016, 2018) e podem ser observados nos diferentes estudos reunidos
em Marques (2018).

A aposta de Marques (2016, p.81) é que os estudos comparativos entre estes padrdes
de governanca propostos por ele possam “sugerir importantes caminhos para se entender
como diferentes configuracGes de atores, instituicdes e redes interagem para criar diversas
condicBes de governanca”. Esta pesquisa tem como objetivo também oferecer uma pequena
contribuicdo para a agenda de pesquisa que esta analisando padrdes de governan¢a do
urbano.

Na politica de limpeza urbana em Sao Paulo é possivel delinear preliminarmente alguns
padrdes de governanca, sobretudo, o de servicos urbanos. Na secdo de resultados serdo
apresentados alguns deles. Porém, é valido salientar que o objetivo deste estudo é identificar
arranjos de governanga, que consiste em uma etapa anterior a definicdo de padrdes.

Por fim, outro aspecto que se faz necessdrio observar no debate sobre governanca diz
respeito as dimensdes horizontais e verticais da politica. Bichir, Brettas e Canato (2017),
Kazepov e Barberies (2013), Kazepov (2005), e outros autores trabalham com estas dimensdes
no debate sobre governanga multinivel. Pode-se dizer que governanga esta contida em
governanca multinivel, pois esta ultima se propde a explicar e complexificar as dimensdes
verticais e horizontais das politicas, ao passo que governanca em geral se refere a apenas uma
das dimensdes, geralmente a dimens3do horizontal.

O entendimento sobre governanca multinivel também nao é homogéneo. Assim,
sugere-se a sintese encontrada em Bichir (2018) como referéncia alinhada as escolhas tedricas
desta pesquisa. Algumas explicacdes sobre as dimensGes verticais e horizontais da politica
também podem ser encontradas em Hill (2013). Elas ajudam a compreender o conceito, mas
devem ser adaptadas ao contexto brasileiro, pois o autor trata exclusivamente dos Estados

Unidos e Europa.
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Para considerar as dimensdes verticais, ou seja, verificar a relacdo entre as diferentes
niveis de governo, é necessario observar também a organizagao politica, que no caso brasileiro
se da através do arranjo federativo. Isto é importante e tem sido amplamente discutido e
apresentado nas obras de Arretche (2012, colocar datas), Abrucio (colocar datas?) e outros
autores, que chamam a atencdo sobre como o federalismo funciona e o grau de inducao das
agendas federais para as agendas locais.

Os efeitos da inducdo federal nas agendas locais ja foram bastante discutidos pela
literatura de andlise de politicas publicas (BICHIR; CANATO; STEPHANELLI, 2015) e é de
conhecimento que ha vérios constrangimentos e indugdes entre o nivel federal e o municipal.
No entanto, apesar da inducdo federal Bichir, Brettas e Canatto (2017) argumentam que
existem diferentes graus de autonomia deciséria municipal para ajustes, adaptacbes e
escolhas, principalmente em municipios com mais recursos, como no caso apresentado nesta
pesquisa.

Nas dimensdes horizontais da politica, o foco recai sobre as redes estabelecidas e as
relacdes entre os atores e instituicdes. E na “interacdo “horizontal” entre uma miriade de
atores para além do Estado” (BICHIR, 2018, p. 49) que acontecem os processos de governanca.
Ja é consenso na literatura que as relagdes entre Estado, sociedade, mercado, atores privados
foram transformadas ao longo do tempo, assim, diferentes atores estatais e ndo estatais
seguem numa constante interacdo nas varias etapas do ciclo de politicas publicas. O conceito
de governanga como coordenacao de atores, instituicdes e grupos sociais propostos por
Lascoumes e Le Galés (2007, 2012) e coordenacdo de atores estatais e ndo estatais
interconectados por lagos formais e informais (Marques, 2013) ajudam a compreender essas
transformacoes.

Secchi (2013, p. 99) define atores como “individuos, grupos e organiza¢ées que
influenciam o processo politico” e que desempenham papéis na arena politica. O autor sugere
categorizar os atores em individuais ou coletivos, estatais ou nao estatais para facilitar a
identificacdo. Ele alerta para “o fato de alguns atores aparecerem em uma mesma categoria
ndo quer dizer que tenham comportamento ou interesses em comum” (SECCHI, 2013, p.100).
Como exemplo de atores individuais tém-se os politicos, os burocratas, os formadores de
opinido; ao passo que os atores coletivos seriam os partidos politicos, a burocracia, os grupos

de interesse, as organiza¢des da sociedade civil, os movimentos sociais etc.
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A grosso modo atores estatais sdo os atores que fazem parte do Estado (funciondrios
publicos, politicos, burocratas, juizes...) e ndo estatais sao todos os outros (partidos politicos,
organizacbes do terceiro setor, comunidade académica, financiadores, dérgaos
internacionais...). Lascoumes e Le Galés (2012, p.45) apontam que atores sao “dotados de
recursos, possuem certa autonomia, estratégias e capacidade de fazer escolhas. S3o mais ou
menos guiados por interesses materiais e/ou simbdlicos”.

A limpeza urbana em S3o Paulo é uma politica onde diferentes atores estatais e nao
estatais, individuais e coletivos estdo em constante interagao para que a implementagao da
politica aconteca. Eles serdo apresentados no capitulo sobre os contornos do objeto. No
entanto, é valido ressaltar que o conceito de governanca ajuda a olhar os diferentes atores da
limpeza urbana para compreender como eles estdo interagindo e operando na politica e para
a politica. Sinteticamente, governanca serd utilizada neste trabalho no sentido de

coordenacdo de atores, instituicdes e grupos sociais (LE GALES, 2011; MARQUES, 2013b).

3.4 Instrumentos da agdo publica

Outro conceito que auxilia o entendimento e a explicagdo da implementag¢do da
politica de limpeza urbana em S3ao Paulo sdo as ideias de instrumentos da agao publica.
Também nao ha consenso na literatura acerca da definicdo deste termo, assim como ocorre
com implementacdo e governanca. Serdo apresentadas neste trabalho, essencialmente,
apenas as defini¢cdes escolhidas pela autora, que nao significa o entendimento Unico sobre o
conceito, mas que sao fruto da escolha analitica adotada.

Para falar sobre instrumentos da a¢do publica é necessario esclarecer o que significa
acdo publica. Pierre Lascoumes e Patrick Le Galés (2012) diferenciam “agdo publica” de
“politicas publicas”, sugerindo que o conceito de acdo publica considera uma grande
diversidade de atores e formas de mobilizagdo que interagem e se articulam para resolver
determinado problema publico e, por outro lado, politica publica teria o foco apenas no
Estado e nos atores estatais.

Estes autores fazem parte da corrente socioldgica francesa, apresentando o conceito
de acdo publica derivado dos estudos da sociologia da acdo publica. Eles definem a acdo

publica como um “espaco sociopolitico construido tanto por técnicas e instrumentos quanto
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por finalidades, contetdos e projetos de ator” (LASCOUMES; LE GALES, 2012, p. 21). A
definicdo de instrumentos da agdo publica que serd utilizada nesta pesquisa também foi
elaborada por eles.

Lascoumes e Galés (2012, p.21) apresentam instrumentos da ag¢do publica como
dispositivos técnicos e sociais que organizam “rela¢des sociais especificas entre o poder
publico e os seus destinatarios em funcdo das representagdes e das significacdes das quais é
portador”. Em outras palavras, conforme aponta Bichir (2016, p. 116), eles sdo ferramentas e
modos de operacgao utilizados na produgao de politicas publicas. Ou seja, os instrumentos sao
préticas, técnicas e ferramentas que organizam a politica (LASCOUMES; LE GALES, 2007,
2012).

Segundo os autores, a instrumentacdo da acdo publica é um meio de orientar as
relacdes entre a sociedade politica e civil por meio de intermediarios, com a mistura de
componentes técnicos e sociais. E importante esclarecer ainda que, de acordo com os autores,
os instrumentos ndo sdo neutros, “eles produzem efeitos especificos independentes dos
objetivos perseguidos e que estruturam, segundo sua légica prépria, a acdao publica”
(LASCOUMES; LE GALES, 2012b, p.32). Neste ponto, eles sdo bastante enfaticos ao dizer que
os instrumentos ndo sdo “pura técnica”, pois produzem efeitos especificos e independentes,
possibilitando inclusive resisténcias a pressdes externas, que por vezes podem até tomar o
lugar da politica (LASCOUMES; LE GALES, 2012b). Assim, eles evidenciam as dimensdes
politicas dos instrumentos (BICHIR, 2016).

Esta visdo da dimensdo politica dos instrumentos que os autores apresentam tem forte
relacdo com os estudos de implementagdo que surgiram a partir da terceira e quarta geragao.
As decisbes e escolhas no cotidiano da operacdo das politicas, ndo se tratam de pura rotina
técnica, contrariando a ideia que ainda é bastante presente no campo da administracao
publica. Elas tém importancia e implicacGes analiticas, como ja demonstrado nos recentes
trabalhos de Campos (2018) e Hoyler e Campos (2019). E essa dimensdo politica dos
instrumentos que também se quer evidenciar nesta pesquisa. De modo sintético,
instrumentos da ac3o publica (LASCOUMES; LE GALES, 2007, 2012a, 2012b) serdo entendidos
aqui como praticas, técnicas e ferramentas que organizam a politica.

Geralmente, existe uma grande variedade de instrumentos da acdo publica que podem
ou ndo serem mobilizados, tornando a questdo da coordenacdo algo necessdario (LASCOUMES;

LE GALES, 2012). Lascoumes e Le Galés (2007, 2012a, traducdo e adaptacdo nossa) indicam
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pelo menos cinco instrumentos: (i) legislativo e regulatério, (ii) econémico e fiscal, (iii) baseado
em contratos e incentivos, (iv) baseado em informagbes e em comunicagao, e (v) normas e
melhores praticas.

De acordo com Lascoumes e Le Gales (2007) os instrumentos legislativos e regulatérios
exercem funcdo simbdlica, pois estabelecem os valores e interesses protegidos pelo Estado,
com sua forga na tomada de decisdao que os precede. Eles tém um poder legitimo que cumpre
uma fungao pragmatica, direciona comportamentos sociais e organiza os sistemas de
supervisdo. Sao sinais politicos que combinam a necessidade de demonstrar vontade com a
necessidade de estruturar atividades.

Os instrumentos econOmicos e fiscais sdo semelhantes aos legislativos e regulatérios
em termos de legitimidade e poder. Porém, dizem respeito a eficiéncia econdmica e social,
usando técnicas e ferramentas monetdrias para arrecadar recursos ou direcionar o
comportamento dos atores por meio de taxas, impostos, subsidios, deducdes etc.
(LASCOUMES; LE GALES, 2007, p. 12 e 13, tradugdo nossa).

Os outros trés tipos de instrumentos, a grosso modo, sdo baseados em acordos,
informacdes e normas. Eles estabelecem um tipo diferente de relacGes politicas, baseadas na
comunicag¢ao e consulta, ajudando na renovagao dos fundamentos de legitimidade. Para mais
detalhes sobre esses instrumentos, ver Lascoumes e Le Gales (2007, p.12, 2012a, p.204).
Neste trabalho, serdo levados em consideracao principalmente os instrumentos legislativos e
regulatorios e econdmicos e fiscais.

Olhar para a implementagao da limpeza urbana através do entendimento de
instrumentos como ferramentas técnicas e sociais que sdao também altamente politicas,
permite compreender, quando associado ao contexto histérico-politico que serd visto mais
adiante, como as diversas alteragdes nos modos de operacao, formulagdo e implementacao
da politica ndo sdo mudancas puramente técnicas e neutras.

Esta é uma politica altamente marcada por instrumentos do tipo legislativo/
regulatério e econdmico/fiscal. Esses instrumentos tém alterado as politicas de limpeza
urbana, colocando em evidéncia que “os atores mais poderosos serdo”, de fato, “levados a
defender a adogdo de certos instrumentos em detrimento de outros” (LASCOUMES; LE GALES,
2012b, p. 32).

Conforme Lascoumes e Le Galés (2012b), os politicos acabam delegando grande parte

da sua capacidade de operacdo e formatacdo da politica aos instrumentos. Isso implica em
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delegacdo também do poder decisdrio para outros tipos de atores, tanto burocratas quanto
empresarios, como o que ocorre na limpeza urbana. Deste modo, é na “falta de aten¢do aos
detalhes, aos instrumentos” que ao longo do tempo se “explica esse desarranjo do politico”
(LASCOUMES; LE GALES, 2012b, p.38). Como o recorte temporal desta pesquisa é de 2002 a
2018, ele permite observar as diferentes escolhas de instrumentos ao longo do tempo e os
desdobramentos destas escolhas na politica. Eles serdo analisados nos capitulos seguintes.
Esta secdo encerra a exposicdo dos referenciais tedricos que embasam as analises da
autora. E possivel perceber uma certa sobreposi¢io e complementariedade nos conceitos
apresentados. Eles podem ser operacionalizados de maneira separada e independente ou de
modo conjunto. Nas politicas de limpeza urbana o uso combinado desses conceitos facilita a
compreensdao da complexidade deste caso que, para além dos atores, também é composto
por instrumentos, arranjos e capacidades que foram se modificando no decorrer do tempo e

moldando a implementacao da politica. O préximo capitulo apresenta os contornos do objeto.

4 CONTORNOS DO OBIJETO

Esta secdo apresenta os contornos do objeto politicas de limpeza urbana em
metroépoles, evidenciando o caso especifico da cidade de Sdo Paulo no periodo de 2002 a 2018.
Cabe lembrar que este trabalho ndo é um comparativo da politica nacional com o caso
municipal, ndo pretende avaliar se a politica nacional esta sendo implementada no municipio
e ndo tem o objetivo de fazer andlises da Politica Nacional. Ele esta focado centralmente nas
politicas municipais de Sdo Paulo e tem o objetivo de evidenciar muito mais os processos que
influenciam a implementac¢do da politica [por meios dos atores e instrumentos] do que os
resultados.

A secdo estd estruturada em subcapitulos e o debate principal esta concentrado nas
politicas e nos seus processos de implementacdo e governancga. Primeiro sdo apresentados
brevemente os acordos mundiais, depois expdoem-se as definicGes de residuos sdlidos e
limpeza urbana adotadas, na sequéncia é oferecido um panorama sobre o cendrio nacional e

por fim, apresenta-se o caso de Sdo Paulo e as suas especificidades.
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4.1 Os acordos mundiais e os residuos

Segundo os dados da Avaliacdo da Politica Nacional sobre o Clima?'3, foi a partir do
século XX que surgiram as primeiras preocupagdes internacionais sobre as questdes
ambientais com base em estudos, fatos e reflexdes. Ela indica que o livro Primavera Silenciosa
de Rachel Carson simbolizou o inicio de uma era de preocupagdes com o meio ambiente.
Rachel denunciava como a “contaminacao do ar, do solo, dos rios e dos mares por pesticidas
persistentes” interferiam no anuncio da primavera feita pelos pdssaros. O livro foi um marco
para o movimento ambientalista internacional®®.

Existem diferentes posicionamentos na literatura sobre quando o debate sobre
questGes ambientais e residuos entraram na agenda e sobre quais foram os principais eventos
relacionados ao tema. Sabe-se que a partir de 1972 com a Conferéncia de Estocolmo a
OrganizagGes das Nagdes Unidas (ONU) junto com representantes de 113 paises trataram
principalmente de assuntos como poluicdo e preservacdo dos recursos naturais’>. A questdo
da disposicdo e do tratamento dos residuos foi abordada e apareceu em diversas
recomendacdes de ac3o feitas pela ONU no documento final da conferéncia?®.

Depois de Estocolmo, vdrios outros encontros e acordos mundiais aconteceram. Para
citar alguns, temos a primeira Conferéncia Mundial do Clima, o Painel Intergovernamental
sobre Mudancas Climaticas, a Eco 92, o Protocolo de Kyoto, a Rio+10 e a Declaracdo de
Joanesburgo, a Rio +20, as COPs (Climate Change Conference), o Acordo de Paris e outros.
Todos eles tiveram como caracteristica comum a tentativa estabelecer acordos para reduzir
os danos ao meio ambiente causados pela humanidade.

A Convencdo de Basileia'” de 1989 foi um dos esforcos diretamente relacionados aos
residuos perigosos e outros residuos. Nela foram estabelecidas uma série de regras para a

movimentacdo de residuos entre fronteiras. A grosso modo, ela tentava alertar e inibir as

13 Relatério consolidado da Comissdo de Meio Ambiente. Disponivel em: <http://legis.senado.leg.br/sdleg-
getter/documento/download/be24ff00-0608-4f8b-9d57-804c33097882>. Acesso em 06 fev. 2020.

14 Cf. nota 13.

15 para uma sintese didética sobre o histérico dos principais acordos climaticos mundiais, ver Nexo jornal.
Disponivel em: <https://www.nexojornal.com.br/grafico/2017/11/17/0- hist% C3%B3rico-dos-principais-
encontros-e-acordos-clim%C3%Alticos-mundiais>. Acesso em 06 out. 2018.

16 Report of the United Nations Conference on the human environment: Stockholm, 5-16 June 1972. Disponivel
em: <https://digitallibrary.un.org/record/523249>. Acesso em 06 out. 2018.

17 para mais informagdes, ver documentos originais e sintese da convencio. Disponivel em: <https://eur-
lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/HTML/?uri= LEGISSUM:I128043&from=EN>. Acesso em 06 fev. 2020.


http://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento/download/be24ff00-0608-4f8b-9d57-804c33097882
http://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento/download/be24ff00-0608-4f8b-9d57-804c33097882
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importacdes e exportacdes de residuos entre paises. Embora tenha sido criada no ambito da
Unido Europeia, ganhou apoio e adesdo de varios paises, inclusive do Brasil'8,

A pratica de levar residuos para locais cada vez mais distantes, chegando até outra
nac¢ado, desde muito tempo foi e ainda continua a ser uma medida adotada por diversos paises,
principalmente os desenvolvidos. Em 2018 por exemplo, ao impor uma série de proibicoes e
restricbes a importacdao de diferentes residuos, a China causou uma grande crise
internacional®.

Ainda que a maioria dos residuos em questao sejam residuos reciclaveis, paises de
diferentes continentes foram afetados com a medida. Segundo a agéncia de noticias Deutsche
Welle (DW) Brasil, paises da América do Norte, Europa, Asia e Oceania exportaram residuos
para a China em 2017, alguns enviando quantias entre 250.000 e 1.000.000 de toneladas. De
acordo com a BBC Brasil?®, os Estados Unidos e a Unido Europeia sdo os principais
exportadores. Segundo ela, o impacto foi tdo grande que a Organizacdao Mundial do Comércio
(OMC) e os paises exportadores fizeram um apelo a China para um periodo transigao de cinco
anos, para que os paises pudessem resolver o problema.

Nos primeiros encontros internacionais havia um certo entendimento de que
principalmente os paises desenvolvidos deveriam tomar posicdes mais enérgicas com relacao
a emissdo de poluentes, reducdo de consumo e descarte de residuos, danos ambientais e
outros. Porém, desde o Acordo de Paris em 2015, os paises em desenvolvimento também
foram incluidos como protagonistas deste processo.

No mesmo ano, a ONU lancou a agenda 2030 e um “conjunto de objetivos e metas
universais e transformadoras que é abrangente, de longo alcance e centrado nas pessoas”?!
conhecidos como os 17 ODS (Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel). A agenda funciona

como um grande “plano de a¢3o global para transformar o mundo até 2030”22

18 Segundo o Ministério do Meio Ambiente (MMA), o Brasil aderiu ao instrumento por considera-lo bastante
positivo. Desde 2010, a importacdo de residuos perigosos no pais foi definitivamente proibida por lei. Disponivel
em: <https://www.mma.gov.br/cidades-sustentaveis/residuos-perigosos/convencao-de-basileia.html: Acesso
em 06 fev. 2020.

19 Ver matéria da DW Brasil. Disponivel em: <https://www.dw.com/pt-br/o-que-fazer-com-o-lixo-que-a-china-
parou-de-comprar/a-48231807>. Acesso em 05 mai. 2019.

20 Disponivel em: <https://www.bbc.com/portuguese/internacional-42615990>. Acesso em 05 mai. 2019.

2L Trecho extraido da declaragdo no site da ONU. Disponivel em: <https://nacoesunidas.org/pos2015/agenda
2030/> Acesso em: 06 fev. 2020.

22 Sobre a Agenda 2030 ver Plataforma Agenda 2030. Disponivel em: <http://www.agenda2030.org.br/sobre/>.
Acesso em 06 fev. 2020.
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Os residuos sdlidos e a limpeza urbana podem ser enquadrados em alguns dos 17 ODS,
mas estdo fortemente associados ao objetivo 11, que é tornar as cidades e os assentamentos
humanos inclusivos, seguros, resilientes e sustentdveis. Para este objetivo a ONU diz, dentre
outras coisas, que até 2030 é necessario “reduzir o impacto ambiental negativo per capita das
cidades, inclusive prestando especial atencdo a qualidade do ar, gestao de residuos
municipais e outros”?3,

Embora estes encontros e acordos mundiais possuam certas fragilidades para o seu
cumprimento, do ponto de vista politico eles sdo compromissos simbdlicos, que podem ser
mais ou menos seguidos em fungao das agendas politicas e condi¢des econdmicas e sociais de
cada pais. De todo modo, através dos esforcos mundiais nota-se que a questdo dos residuos
nao é um problema exclusivo de uma cidade, metrépole ou pais.

E um problema mundial que afeta direta ou indiretamente a vida de todas as pessoas.
Os residuos estdo relacionados com questdes sociais e com o espaco urbano de forma
bastante direta, embora esta relacdo possa parecer ser sutil a olhares mais desatentos. Em
geral, eles sdo levados para dreas cada vez mais longe, mais periféricas e a margem das
cidades, podendo inclusive transpor fronteiras entre paises, como evidenciado no caso da
China e de outros. De acordo com Vallin (2016, p.22) “um dos maiores conflitos ambientais
urbanos gira em torno dos residuos sélidos gerados nas grandes cidades”.

Segundo a ONU?*, atualmente a produc3o global de residuos é de mais de dois bilhdes
de toneladas por ano. Besen e Jacobi (2011) dizem que os paises mais ricos tém maior
capacidade para lidar com a gestdo dos residuos, apesar de gerarem maiores quantidades de
residuos. Segundo eles, isso se da devido a diversos fatores como preocupagcao ambiental da
populacdo, desenvolvimento tecnolégico e questdes econémicas.

No Brasil, de acordo com Associacao Brasileira de Empresas de Limpeza Publica e
Residuos Especiais (ABRELPE) em 2018 foram cerca de 79 milh&es de toneladas/ano (ABRELPE,
2019). Como a capacidade financeira e administrativa na provisdao dos servigos essenciais de
saneamento é menor em paises em desenvolvimento (BESEN; JACOBI, 2011), as chances de
existirem problemas de diversas propor¢des com relagdo aos residuos no Brasil, que é um pais

com dimensoes continentais, sdo bem altas.

23 Objetivo 11: Cidades e comunidades sustentaveis. Grifo nosso. Disponivel em: <https://nacoesunidas.org/
po0s2015/o0ds11/>. Acesso em 06 fev. 2020.

24 Discurso da diretora executiva da ONU, Maimunah Mohd Sharif. Disponivel em: <https://unhabitat.org/
sites/default/files/download-manager-files/ED_Message_2.pdf>. Acesso em 04 jan. 2020.


https://nacoesunidas.org/
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Entretanto, como pode-se observar, as dificuldades relacionadas ao que fazer com os
residuos e como fazer ndo é uma especificidade nem do Brasil nem de Sdo Paulo, que é o caso
apresentado nesta pesquisa, mas de diferentes cidades, diferentes metrépoles e diferentes
paises no mundo. Ugalde (2018) demonstrou como o fechamento de um lixdao revelou
problemas de coordenacdo entre diferentes niveis de governo e entre a burocracia e os atores
privados envolvidos no gerenciamento de residuos.

Embora ele faca a andlise do caso da Cidade do México, questdes relacionadas a
mecanismos de coordenacdo de atores, instituicdes e grupos também se fazem presentes,
como ocorre em Sao Paulo. Ha varios paises e casos como por exemplo como a Alemanha,
Bélgica, Holanda, Japdo e outros, que ndo foram mencionados aqui, mas que tradicionalmente
ja investem em solu¢des ambientalmente mais adequadas para os residuos seja no
tratamento ou na destinacdo, ou ainda numa fase anterior, que é a ndo geracdo de residuo.

Existem diferentes discussdes e entendimentos acerca dos residuos. Alguns dizem
respeito ao tipo de residuo que deveria receber mais atencdo, por exemplo, residuos urbanos
domiciliares em detrimento dos residuos industriais. Questdes relacionadas as embalagens e
a composicao do material dos produtos, outras se referem a reciclagem, reutilizacdo, ndo
geragao e outros. Ha ainda questdes relacionadas aos catadores de materiais reciclaveis, que
de acordo com Gongalves-Dias (2009) sdo os responsdveis por sustentar a cadeia de
reciclagem. Algumas destas questdes afloram na politica de limpeza urbana em S3o Paulo e
serao vistas mais adiante.

Esta secao teve como objetivo apresentar um breve panorama sobre os acordos
mundiais e indicar como a questdo dos residuos apareceu no cenario global nos ultimos anos.
Ela serve de base para avancar na discussdo ao qual se propde esta pesquisa, olhando para o
caso especifico de S3o Paulo. Tendo visto os esforgos internacionais, se faz necessario

apresentar a definicdo de residuos sdélidos e limpeza urbana que serdo adotadas aqui.

4.2 Residuos sélidos, limpeza urbana e conceitos relacionados
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Os residuos sdlidos sdo definidos pela Politica Nacional de Residuos Sélidos (PNRS)?°

como (BRASIL, 2010, art. 3)

material, substancia, objeto ou bem descartado resultante de atividades humanas
em sociedade, a cuja destinagdo final se procede, se propde proceder ou se esta
obrigado a proceder, nos estados sdlido ou semissdlido, bem como gases contidos
em recipientes e liquidos cujas particularidades tornem inviavel o seu langamento
na rede publica de esgotos ou em corpos d’agua, ou exijam para isso solugGes técnica
ou economicamente invidveis em face da melhor tecnologia disponivel.

De acordo com a PNRS, os residuos solidos podem ser classificados quanto a origem e
qguanto a periculosidade. Sobre a origem, existem os residuos domiciliares, residuos de
limpeza urbana, residuos sélidos urbanos, residuos de estabelecimentos comerciais e
prestadores de servicos, residuos dos servicos publicos de saneamento basico, residuos
industriais, residuos de servicos de saude, residuos da construcao civil, residuos
agrossilvopastoris, residuos de servicos de transportes e residuos de minera¢do. Quanto a
periculosidade, existem os perigosos e os nao perigos (BRASIL, 2010).

Conforme o artigo 13 da PNRS, os Residuos Sdélidos Urbanos (RSU) sdo compostos pelos
residuos domiciliares, que sdo “originarios de atividades domésticas em residéncias urbanas”,
e pelos residuos de limpeza urbana, que sdo oriundos da “varricdo, limpeza de logradouros e
vias publicas e outros servicos de limpeza urbana” (BRASIL, 2010). De acordo com Cetrulo
(2020, p.42), a categoria RSU é “somente uma das tipologias de residuos geradas” que podem
ser combinados por outros tipos de “fontes geradoras, como servicos de saude, atividades
agricolas, construgao civil, mineragao, industria e de qualquer outra fonte que esteja presente
no local analisado”. A autora também enfatiza que “ndo apenas a composicao dos residuos
varia entre cidades, mas, também, dentro de uma cidade, e ao longo do tempo” (Cetrulo,
2020, p.43).

A legislacdo municipal, que sera vista mais adiante, ndo oferece uma definicao clara
sobre o que sdo residuos solidos, fazendo apenas mencao as Classes |, Il e Ill que constam na
Norma Brasileira (NBR) 10004 da Associacdo Brasileira de Normas Técnicas (ABNT). Essa
normativa ABNT NBR 10.000:2004 diz respeito a classificacdo de residuos sdlidos, sendo eles

definidos como residuos (ABNT, 2004, p.1)

%5 Lei Federal n? 12.305 de 2 de agosto de 2010.
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nos estados solido e semi-sélido, que resultam de atividades de origem industrial,
domeéstica, hospitalar, comercial, agricola, de servigos e de varrigdo. Ficam incluidos
nesta definicdo os lodos provenientes de sistemas de tratamento de 4dgua, aqueles
gerados em equipamentos e instalagbes de controle de poluigdo, bem como
determinados liquidos cujas particularidades tornem invidvel o seu langamento na
rede publica de esgotos ou corpos de dgua, ou exijam para isso solugdes técnica e
economicamente invidveis em face a melhor tecnologia disponivel.

Com relagdo ao conceito de limpeza urbana, ndo existe consenso na literatura sobre a
sua definicdo. As legislacdes nacionais e municipais pertinentes ao assunto apresentam
definicdes ora mais compactas, ora mais abrangentes (BRASIL, 2007, 2010; SAO PAULO, 2002,
2014b). O artigo 72 da Lei Federal de Saneamento Basico?® de 2007 diz que limpeza urbana é
composta por um “conjunto de atividades, infra-estruturas e instalacGes operacionais de
coleta, transporte, transbordo, tratamento e destino final do lixo doméstico e do lixo
origindrio da varricao e limpeza de logradouros e vias publicas”.

A legislacdo estadual de S3o Paulo (SAO PAULO, 2006, 2012, 2014) n3o oferece uma
definicdo de limpeza urbana. Porém, de acordo com a Lei Municipal n2 13.478 de 30 de

dezembro de 2002, integram os servi¢os de limpeza urbana

As atividades de coleta, transporte, tratamento e destinagdo final de residuos sélidos
e materiais de varredura residenciais; residuos sélidos domiciliares ndo-residenciais,
assim entendidos aqueles originarios de estabelecimentos publicos, institucionais,
de prestacdo de servigos, comerciais e industriais, entre outros, com caracteristicas
de Classe 2, conforme NBR 10004 da ABNT — Associacdo Brasileira de Normas
Técnicas, até 200 (duzentos) litros por dia; residuos inertes, caracterizados como
Classe 3 pela norma técnica referida no inciso anterior, entre os quais entulhos, terra
e sobre de materiais de construgdo que ndo excedam a 50 (cinquenta) quilogramas
diarios, devidamente acondicionados; residuos sélidos dos servicos de saude,
conforme definidos nesta lei; restos de moveis, de colchdes, de utensilios, de
mudancas e outros similares, em pedacos até 200 (duzentos) litros; residuos sélidos
originados de feiras livres e mercados, desde que corretamente acondicionados;
outros que vierem a ser definidos por regulamento pela Autoridade Municipal de
Limpeza Urbana — AMLURB [...]; a conservacgdo e limpeza publica dos bens de uso
comum do Municipio; a varrigdo e asseio de vias, viadutos, elevados, pragas, tuneis,
escadarias, passagens, vielas, abrigos, monumentos, sanitarios e demais logradouros
publicos; a raspagem e a remocdo da terra, areia, e quaisquer materiais carregados
pelas aguas pluviais para as ruas e logradouros publicos pavimentados; a capinagédo
do leitos das ruas, bem como o condicionamentos e a coleta do produto resultante,
assim como a irrigacdo das vias e logradouros publicos ndo-pavimentados, dentro da
area urbana; a limpeza e desobstrugdo de bueiros, bocas-de-lobo, pogos de visita,
galerias pluviais e correlatos; a remog¢do de animais mortos, de proprietarios nao-
identificados, de vias e logradouros publicos; a limpeza de areas publicas em aberto;
a limpeza de areas e tanques de contenc¢do de enchentes [...]; e os demais servigos
indivisiveis de limpeza urbana, que tenha natureza paisagistica ou urbanistica.

% | ej Federal n? 11.445 de 5 de janeiro de 2007.
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O conceito de limpeza urbana parece autoexplicativo. Se limpeza for entendida como
a acdo ou efeito de limpar e urbano como relativo a cidade, por analogia limpeza urbana seria
a limpeza da cidade, o que, a grosso modo, estd correto. Porém, ao tratar o assunto de
maneira um pouco mais técnica ou ainda para o entendimento da politica, é importante que
os conceitos sejam bem definidos, pois é essa definicdo que permite que determinados
servigcos entrem ou ndo no escopo de atendimento da politica.

Como existem diferentes entendimentos sobre o que é ou nao considerado limpeza
urbana, para esta pesquisa, optou-se pelo uso do conceito sintese contido na definigcdao de

Godoy (2015, p. 25)

Os servigos de limpeza urbana, ou também limpeza publica, dizem respeito ao
esforco de coleta, transporte, tratamento e destinagdo de residuos sélidos e outros
objetos deixados em vias publicas, bem como de promocdo da limpeza e
conservacdo de espagos e equipamentos publicos em geral, evitando riscos a
seguranga e a saude publica e preservando a paisagem urbana no territério dos
municipios.

Verificando os conceitos de residuos sdélidos e limpeza urbana nota-se que tratam de
coisas relacionadas, mas que possuem especificidades. Em outras palavras, existem certos
tipos de residuos sélidos que nado se aplicam as questdes de limpeza urbana pois nem todo
residuo sélido é um residuo sélido urbano, ainda que exista uma area de sobreposicao entre
eles.

Cabe indicar o que dentro de limpeza urbana serda abordado especificamente e
também o que ndo sera explorado nesta pesquisa. O objeto desta pesquisa compreende
basicamente os residuos sélidos domiciliares secos e organicos, bem como os residuos
origindrios da varricao das ruas e poda das arvores.

Embora sejam de reconhecida importancia os temas associados ao objeto da pesquisa,
como as discussdes sobre passivo ambiental, logistica reversa, cooperativas e catadores de
materiais reciclaveis, residuos organicos e compostagem, ndo cabe aqui desenvolver em

profundidade estes temas. Estudos mais detalhados sobre estes assuntos podem ser

encontrados em outras pesquisas (CSEH, 2019; STELLA, 2018; MOURA; GONCALVES-DIAS;
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JUNQUEIRA, 20182%7; SPERANZA; MORETTI, 201428; SUNADA, et al, 2014?°; GONCALVES-DIAS,
2009).

Também ndo serdo abordadas questdes de salde publica como doencas, epidemias,
animais transmissores, cuidados e formas de protecdo; reciclagem, aumento da taxa de
reciclagem, tipos de materiais reciclados, ciclo ou cadeia de reciclagem; economia criativa,
sustentavel, solidaria e inclusiva; educagdao ambiental, socioambiental, gestdo ambiental,
responsabilidade ambiental; desperdicio, padrées e aumento de consumo de maneira
ampliada; residuos agricolas e rurais, da construgdo civil, hospitalares, contaminantes,
nucleares, industriais, da mineragao, eletroeletronicos e radioativos.

Os pontos de descarte viciados, Ecopontos, limpeza de areas de assentamentos
irregulares, pontos de entrega voluntdrias, conservacdo de monumentos, limpeza e
desobstrucdo de bueiros, bocas-de-lobo, pocos de visita, galerias pluviais e correlatos, limpeza
de dreas e tanques de contencdo de enchentes a remoc¢do de animais mortos fazem parte do
escopo da limpeza urbana em S3o Paulo. Porém, por questdes analiticas e metodoldgicas eles
nado serdo analisados detalhadamente ou de maneira isolada nesta pesquisa.

Os residuos de grandes geradores também ndo entrardo na andlise por ndo serem
considerados pela legislacdo paulistana como responsabilidade publica e sim do préprio
gerador. De modo simplificado, grandes geradores seriam aqueles que geram mais de

200litros/dia de residuos classe 2 ou mais de 50kg/dia de residuos de construc¢io.

27 MOURA, L. R.; GONCALVES-DIAS, S. L. F.; JUNQUEIRA, L. A. P. Um olhar sobre a satde do catador de material
reciclavel: uma proposta de quadro analitico. Ambiente e sociedade, vol.21. Sdo Paulo, 2018. Disponivel em:
<http://www.scielo.br/pdf/asoc/v21/pt_1809-4422-asoc-21-e01072.pdf>. Acesso em 09 jan. 2019. DOI:
http://dx.doi.org/10.1590/1809-4422as0c0107r2vul8llao

28 SPERANZA, L. G; MORETTI, R. S. Logistica reversa.: andlise de processos implementados. Oculum Ensaios:
Revista de arquitetura e urbanismo, 2014, Vol.11(2), pp.287-299. Disponivel em: <http://periodicos.puc-
campinas.edu.br/seer/index.php/oculum/article/view/2547>.  Acesso em 09 jan.  2019. DOI:
https://doi.org/10.24220/2318-0919v11n2a2547

23 SUNADA, N.; ORRICO, A.; ORRICO JR., M.; CENTURION, S.; OLIVEIRA; A.; FERNANDES, A.; LUCAS JR, J; SENO, L.
Compostagem de residuo sélido de abatedouro avicola. Ciéncia Rural, Santa Maria, v.45, n.1, 2015, p.178-183.
Disponivel em: <http://www.scielo.br/pdf/cr/v45n1/0103-8478-cr-0103-8478cr20120261.pdf>. Acesso em 09
jan. 2019. DOI: https://doi.org/10.24220/2318-0919v11n2a2547

30 Segundo o artigo 139 da Lei 13.478, grandes geradores sdo: “| — os proprietdrios, possuidores ou titulares de
estabelecimentos publicos, institucionais, de prestacdo de servicos, comerciais e industriais, entre outros,
geradores de residuos solidos caracterizados como residuos da Classe 2, pela NBR 10004, da Associa¢do Brasileira
de Normas Técnicas - ABNT, em volume superior a 200 (duzentos) litros diarios; Il — os proprietarios, possuidores
ou titulares de estabelecimentos publicos, institucionais, de prestacdo de servicos, comerciais e industriais, entre
outros, geradores de residuos solidos de entulhos, terra e materiais de construgdo, com massa superior a 50
(cinquenta) quilogramas diarios.”
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Se faz necessdrio ainda um ultimo esclarecimento: a diferenca entre o uso dos termos
gestdo integrada de residuos sélidos e gerenciamento de residuos sélidos urbanos. Hd um
debate dentro das areas de Ciéncias Ambientais, Geografia, Sustentabilidade e Engenharias
sobre a diferenga entre gestao integrada de residuos sdélidos e gerenciamento de residuos
sélidos urbanos.

De acordo com a PNRS (BRASIL, 2010, cap. ll, art. 3) gestdo integrada de residuos
solidos é o “conjunto de a¢des voltadas para a busca de solugdes para os residuos soélidos, de
forma a considerar as dimensdes politica, econ6mica, ambiental, cultural e social, com
controle social e sob a premissa do desenvolvimento sustentdvel” e o gerenciamento de

residuos sélidos é o conjunto de

acGes exercidas, direta ou indiretamente, nas etapas de coleta, transporte,
transbordo, tratamento e destinagdo final ambientalmente adequada dos residuos
solidos e disposicdo final ambientalmente adequada dos rejeitos, de acordo com
plano municipal de gestdo integrada de residuos sdlidos ou com plano de
gerenciamento de residuos sdlidos, exigidos na forma desta Lei.

De modo grosseiro, gestdo aplica-se as leis e normas referentes aos residuos e
gerenciamento estaria associado a operag¢Oes de coleta, transporte, tratamento e destinacao
final dos residuos (LOPES, 2003). Gestdo e gerenciamento de residuos serdo entendidos aqui
como termos equivalentes para facilitar o entendimento3?.

Esta secdo ofereceu um esclarecimento sobre os termos residuos sélidos, limpeza
urbana, gestdo integrada e gerenciamento que serdo adotados, bem como os temas
associados a limpeza que nao serdao abordados nesta pesquisa. Na se¢do seguinte sera exibido
o cendrio nacional considerando as legislacdes do periodo, ou seja, enfatizando os

instrumentos normativos e regulatérios relacionados a limpeza urbana.

4.3 O cendrio brasileiro

Tendo em vista o objetivo de analisar o caso municipal, serd apresentado nesta secao

0 que a autora considerou relevante para o entendimento do contexto nacional e para os

%1 para sintese grafica e detalhes sobre as competéncias da gestdo e gerenciamento dos residuos sélidos ver
Cseh (2019).
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desdobramentos no caso da cidade de Sao Paulo. Certamente ndo se esgotou aqui os aspectos
politicos da PNRS e nem se pretende oferecer um panorama detalhado, como encontrado em
Santos e Goncalves-Dias (2012) ou em Besen, Freitas e Jacobi (2017). Serdo expostos
fragmentos do cendrio brasileiro centrados nos aspectos legislativos e regulatérios da PNRS.

Desde o inicio do século XX, devido a forte pressdao das elites politicas frente as
epidemias e questdes de salde publica, o governo brasileiro comegou a demonstrar
preocupacdes com o saneamento, especialmente a partir da década de 1960 (VALENTE, 2019).
Segundo o autor, os esfor¢os federais diminuiram drasticamente no fim da década de 80 em
razdo da crise financeira e das mudancas politicas que se estabeleceram com a Constituicdo
Federal de 1988.

Em decorréncia da Constituicdo Federal, os poderes e responsabilidades sobre
diferentes assuntos foram alterados entre os entes federativos (BRASIL, 1988). No artigo 23
da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), que trata da competéncia comum da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, consta que “promover programas de construcao
de moradias e a melhoria das condi¢cdes habitacionais e de saneamento basico” é de
responsabilidade dos trés poderes. No entanto, ainda de acordo com a Constituicdo, a
responsabilidade sobre a limpeza urbana é do municipio (BRASIL, 1988).

O artigo 30 diz que compete aos municipios “organizar e prestar, diretamente ou sob
regime de concessdao ou permissdo, os servigos publicos de interesse local, incluido o de
transporte coletivo, que tem carater essencial” (BRASIL, 1988, grifo nosso). Neste sentido, do
ponto de vista da saude publica 32, da vida em sociedade e do meio ambiente, a limpeza
urbana é um servico essencial para a manutencdo da vida nas cidades e devera ser oferecido
pelo municipio. Embora desde o inicio os municipios tivessem que lidar com as questoes
praticas de limpeza urbana, pois se trata de uma questdo de carater extremamente local e
indispensavel, foi a partir de 1988 que essa atribuicdo se tornou oficial.

Faz-se necessario salientar que quando se refere ao saneamento, historicamente os
residuos sélidos sempre foram tratados com menor importancia do que os servigos de agua e

esgoto. Assim, quando a questdo do saneamento bdasico aparece, nem sempre os residuos

%2 Quando se trata de questdes de salide publica relacionadas a limpeza urbana, consideram-se as consequéncias
do descarte e tratamento inadequado dos residuos em geral. Direta ou indiretamente, essa inadequacdo
contribui para proliferacdo de diferentes doencas gastrointestinais, diarreias, cdlera e outras que sdo
transmitidas por vetores como insetos e roedores. Além das doencgas, ainda existem os problemas de
contaminacdo do solo, lencdis freaticos e emissdo de gases poluentes. Estas questdes sdo apresentadas por Klein
(2017).
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solidos, e por consequéncia a limpeza urbana, estdo incluidos ou contemplados. Apesar das
observagOes de Valente (2019) sobre o inicio do século XX no Brasil, as preocupac¢ées do
governo federal estavam centradas essencialmente nas questdes de abastecimento de agua
e tratamento de esgoto.

A limpeza urbana é uma politica essencialmente urbana. No Brasil, um dos grandes
instrumentos que regulariza as politicas urbanas é o Estatuto da Cidade, lei federal n2 10.257
de 10 de julho de 2001. Entretanto, com relacdo as questdes de limpeza urbana o instrumento
é bastante timido. Ele ndo aborda de maneira especifica a questao da limpeza urbana, fazendo
meng¢des mais genéricas direcionadas ao saneamento e ao cumprimento de medidas
ambientais e sustentdveis, como observados em seus artigos 22 e 39,

Dentre outras coisas, sao mencionados no artigo 22 os padrdes de produgdo e
consumo “de bens e servicos e de expansdo urbana compativeis com os limites da
sustentabilidade ambiental, social e econdmica do Municipio e do territério sob sua area de
influéncia” que tenham compatibilidade com o meio ambiente (BRASIL, 2001). Fala-se
também sobre o tratamento prioritdrio as obras e edificacbes de infraestrutura de
saneamento e outros.

No artigo 32 trata-se da promocgao por iniciativa prépria ou em conjuntos com estados
e municipios de “programas de constru¢do de moradias e melhoria das condigdes
habitacionais, de saneamento bdsico, das cal¢adas, dos passeios publicos, do mobiliario
urbano e dos demais espacos de uso publico” (BRASIL, 2001). Ou seja, pode-se dizer que a
guestdo da limpeza urbana aparece no Estatuto se for de entendimento que ela esta incluida
no bojo do saneamento.

Foi apenas com a publicagao da Politica Federal de Saneamento Basico, Lei 11.445 de
5 de janeiro de 2007, que a questdao dos residuos sélidos e limpeza urbana entrou para a
agenda nacional, ainda que a discussdo ja estivesse presente no debate publico e académico
ha bastante tempo. Ficou determinado por esta lei, no artigo 32, que é considerado limpeza
urbana o “conjunto de atividades, infra-estruturas e instalacbes operacionais de coleta,
transporte, transbordo, tratamento e destino final do lixo doméstico e do lixo originario da
varricao e limpeza de logradouros e vias publicas” (BRASIL, 2007).

Ela estabeleceu quais seriam os servicos que fazem parte do saneamento basico,
reconhecendo 4 eixos de atuacdo: (i) o abastecimento de agua potavel; (ii) o esgotamento

sanitario; (iii) a limpeza urbana e manejo de residuos sélidos; e (iv) a drenagem e manejo de
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aguas pluviais urbanas. Ela determinou, dentre outras coisas, as responsabilidades, direitos e
deveres dos titulares dos servicos publicos de saneamento, instituiu um Sistema de
Informacdes em Saneamento (SNIS) e previu a elaboracdo do Plano Nacional de Saneamento
Basico, mais conhecido como PLANSAB. O PLANSAB deveria ser elaborado pelo Ministério das
Cidades e conter as diretrizes para, num horizonte de 20 anos, acabar com o déficit de
atendimento do saneamento basico nos 4 eixos de atuagao.

Impulsionada pelo alinhamento do tema com as agendas do governo federal e
seguindo as diretrizes da Politica Federal de Saneamento Basico, em 2 de agosto de 2010 foi
sancionada a Lei Federal n2 12.305, que criou a Politica Nacional de Residuos Sélidos (PNRS).
A janela de oportunidades junto ao governo federal possibilitou a publicacdo da politica em
2010. O Ministério do Meio Ambiente (MMA) 33 publicou em sua linha do tempo que desde
1999 tramitavam na Camara projetos de lei e proposi¢des relacionados aos residuos. Porém,
de acordo com a matéria do jornal Folha de S3o Paulo34, a politica tramitou no Congresso
Nacional durante 21 anos.

Este tempo de tramitac3o da lei pdde ser verificada junto a Cdmara dos Deputados®® e
Senado Federal?® nos seus respectivos sites. L4 consta que a PNRS teve sua origem no Projeto
de Lei (PL) 203/91. O PL, por sua vez, é fruto do Substitutivo da Camara dos Deputados n2 354
de 1989. E o processo todo que configura os 21 anos ao qual o jornal se refere.

Embora o objeto de analise desta pesquisa esteja centrado no caso municipal, é valido
observar como os instrumentos legislativos e regulatdérios da politica de limpeza urbana foram
operados também na esfera federal, uma vez que eles podem gerar efeitos de inducdo —
incentivos ou restricdes — ao tipo de marco regulatério que é definido no nivel municipal.
Mesmo com a autonomia na prestacdo dos servicos e a responsabilidade exclusiva por parte
dos municipios, é a politica nacional que oferece os elementos norteadores para as politicas

municipais.

% Llinha do tempo da PNRS do site do MMA. Disponivel em: <https://www.mma.gov.br/cidades-
sustentaveis/residuos-solidos/politica-nacional-de-residuos-solidos/linha-do-tempo.html>. Acesso em: 22 jan.
2020.

34 Reportagem “Presidente Lula sanciona lei que prevé fim dos lixdes” publicada em 02/08/2010. Disponivel em:
<https://www1.folha.uol.com.br/cotidiano/2010/08/776657-presidente-lula-sanciona-lei-que-preve-fim-dos-
lixoes.shtml>. Acesso em: 22 jan. 2020.

% projeto de Lei 203/1991. Disponivel em: <https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichade
tramitacao?idProposicao=15158>. Acesso em: 22 jan. 2020.

36 Substitutivo da Camara ao Projeto de Lei do Senado n2 354 de 1989. Disponivel em: <https://www25.
senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/96105>. Acesso em: 22 jan. 2020.
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A PNRS reforcou a responsabilidade sobre a gestdo dos residuos para os municipios,
como pode ser observado no artigo 102: “Incumbe ao Distrito Federal e aos Municipios a
gestdo integrada dos residuos sélidos gerados nos respectivos territérios, sem prejuizo das
competéncias de controle e fiscalizagao dos 6rgaos federais e estaduais” (BRASIL, 2010). Além
disso, sinalizou que a elaboracdo do Plano de Gestdo Integrada de Residuos Solidos (PGIRS)
seria condicdo obrigatdria para que os estados e municipios tivessem acesso aos recursos da
Unido. No entanto, ndo foi especificado na lei, nem em legislacdo complementar, quais seriam
0s recursos que a Unido disponibilizaria e nem quando isso ocorreria.

A lei também estabeleceu a responsabilidade compartilhada sobre o ciclo de vida dos
produtos, ou seja, todas as pessoas, sejam elas consumidores, fabricantes, distribuidores e
comerciantes, importadores e/ou titulares dos servicos publicos de limpeza urbana se
tornaram responsaveis pelo ciclo de vida dos produtos (BRASIL, 2010). Ainda que muitas
pessoas nao saibam disso, foram atribui¢cdes “individualizadas e encadeadas” (BRASIL, 2010,
p.2, art. 3) que a lei impds, onde “o poder publico, o setor empresarial e a coletividade sdo
responsaveis pela efetividade das a¢des” (BRASIL, 2010, p.13, art.25).

A responsabilidade compartilhada deveria abranger a unido, estados e municipios.
Porém, a “descricao das formas e dos limites da participacao do poder publico local na coleta
seletiva e na logistica reversa, respeitado o disposto no art. 33, e de outras agdes relativas a
responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos” (BRASIL, 2010, p.10, art.19)
ficou sob responsabilidade dos municipios. S3ao eles que precisam detalhar essa
responsabilidade compartilha nos seus Planos de Gestdo Integrada de Residuos Sdélidos
(PGIRS).

Embora o conceito de responsabilidade compartilhada seja bastante interessante do
ponto de vista tedrico, na pratica, pela forma como a lei foi estruturada, ele delegou aos
municipios o peso e o grande desafio da coordenacdo de diferentes atores dos mais diversos
segmentos para operarem em conjunto sem nenhum apoio, incentivo material e/ou fiscal
definido?’, apostando apenas na capacidade dos municipios operacionalizarem o conceito e
contatando apenas com a boa vontade de cada parte envolvida [poder publico, setor

empresarial e coletividade] em exercer a cidadania e o dever contido na lei.

37 Segundo Relatério de Avalicdo do Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido (2017),
ocorreram principalmente transferéncias voluntarias de recursos para os municipios por meio dos Ministérios.
No entanto, o relatério também a ponta a demora de até 57 meses para a conclusdo de operagdes,
descontinuidades dos aportes e o ndo alcance de todos os municipios.
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A PNRS teve um horizonte de abrangéncia de 20 anos e sua validade é indeterminada,
sendo recomendadas revisGes periddicas a cada 4 anos, se possivel de modo coincidente as
revisdes do Plano Plurianual. Outro aspecto da lei que representou um grande avanco do
ponto de vista social foi o incentivo para a¢des de integracdao e desenvolvimento de
cooperativas e outras formas de associacdo de catadores de materiais reutilizaveis e
recicldveis.

Com a PNRS, tornou-se obrigatorio para estados e municipios a inclusdo dos catadores
em seus programas e a¢des, bem como no desenvolvimento dos planos de gestao integrada.
Para os grandes geradores de residuos, também se recomendou privilegiar os catadores nos
planos de gerenciamentos de residuos. O catador passou entdo a ser reconhecido, seja de
maneira individual ou por cooperativas e associa¢cdes, como um ator que deveria ser
considerado dentro da politica de limpeza urbana.

A publicacdo da PNRS representou um marco importante para as areas ambientais e
para as questoes relacionadas a saude publica. Ela foi regulamentada pelo decreto n® 7.404
em dezembro de 2010. Como a elaborac¢do da politica se deu num processo longo, durando
mais do que uma década, ter a sua regulamentacao pelo decreto apds 4 meses de publicacdo
da lei foi, sem duvida, motivo de bastante euforia e otimismo por parte dos atores envolvidos
diretamente com o tema.

O decreto que regulamentou a PNRS previu ainda a criacdo de um comité
interministerial com o objetivo de auxiliar a implementacgao da politica, articulando diferentes
orgdos do governo visando o cumprimento das metas previstas na Politica Nacional. Ele
também instituiu o Sistema Nacional de Informacgdes sobre a Gestao dos Residuos Sélidos
(SINIR) que, apesar de ser um sistema declaratdrio onde os municipios informam os dados e
os colocam no sistema, atualmente é uma das poucas fontes de informagdes oficiais sobre os
residuos no Brasil. Dentro do SINIR existe a plataforma SNIS (Sistema Nacional de Informacodes
sobre Saneamento) que tem uma parte dedicada apenas aos residuos sélidos. Nesta pesquisa,
optou-se apenas pela visualizacdo dos dados do SNIS para uma visdo mais abrangente da
situacdo do pais, sem a incorporacao dos mesmos no trabalho.

Diferentes estudos relacionados a PNRS surgiram desde a publicacdo da lei. Alguns
fazem a avaliacdo dos primeiros anos de sua publicacdo, outros, estdo relacionados a areas
especificas da politica, como coleta seletiva, grandes geradores, residuos domiciliares,

residuos organicos, de salude, téxteis, logistica reversa, residuos eletroeletronicos e catadores
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de materiais recicldveis. Alguns estudos, entretanto, se debrucaram sobre a comparacdo da
politica nacional x local, evidenciando casos de diferentes municipios brasileiros.

De forma sintética e seguindo para o caso especifico de Sdo Paulo, tém-se dois
principais marcos regulatdrios nacionais relacionados a limpeza urbana: a Politica Federal de
Saneamento Basico em 2007 e a Politica Nacional de Residuos Sélidos (PNRS) de 2010. Ambos
os marcos estdo dentro do recorte temporal definido nesta pesquisa, de 2002 a 2018, e as

conexdes e relagdes com as politicas municipais serdo evidenciadas a seguir.

4.4 O caso de Sdo Paulo

Esta secdo apresenta o caso do municipio de Sdo Paulo, enfatizando os processos de
implementacdo e governancga das politicas que aconteceram entre 2002 e 2018. Ela esta
organizada em subsecdes. Sera exibido um breve histérico da limpeza urbana, a estruturacao
atual dos servigos e as implica¢des dos modelos adotados, a identificagao dos principais atores
na limpeza urbana em S3do Paulo e por fim, a sintese do periodo estudado.

Antes de iniciar o caso municipal, cabe indicar brevemente os principais instrumentos
regulatorios no Estado de Sao Paulo. Na esfera estadual, os principais normativos a considerar
s30 a Politica Estadual de Residuos Sélidos38, o Programa Estadual de Implementac3o de
Projetos de Residuos Sélidos3° e o Plano de Residuos Sélidos do Estado de S3o Paulo®°,

A Politica Estadual de Residuos Sélidos foi lancada em 2006 e regulamentada em 2009.
O Programa Estadual de Implementacao de Projetos de Residuos Sdlidos data de 2012 e tinha
o objetivo de incentivar os municipios na elaboracdo e a implementacdo dos seus planos de
gestdo integrada de residuos sélidos. Ja o Plano de Residuos Sélidos do Estado de Sao Paulo
foi lancado em 2014 como medida de adequacdo as politicas estadual de 2006 e nacional de
2010. Ainda que a Politica Nacional ndo tenha estabelecido a obrigatoriedade de os estados

desenvolverem seus Planos de Residuos, ela indicou que o Plano era condicdo obrigatéria para

3 Lei estadual n? 12.300 de 16 de marco de 2006. Institui a Politica Estadual de Residuos Sélidos e define
principios e diretrizes. Regulamentada pelo Decreto Estadual n? 54.645 de 5 de agosto de 2009.

3 Decreto estadual n2 57.817 de 28 de fevereiro de 2012. Institui, sob coordenacdo da Secretaria do Meio
Ambiente, o Programa Estadual de Implementacdo de Projetos de Residuos Sélidos e da providéncias correlatas.
40 Plano de Residuos Sélidos do Estado de Sdo Paulo — 12 edi¢do, 2014. Secretaria do Meio Ambiente do Estado
de S3o Paulo, Coordenadoria de Planejamento Ambiental e CETESB — Companhia Ambiental do Estado de Sado
Paulo. Disponivel em: <http://www.ambiente.sp.gov.br>. Acesso em 14 out. 2018.
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gue os estados tivessem acesso aos recursos da Unido, sem especificar novamente quais

seriam os recursos e quando eles seriam disponibilizados.

4.4.1 Breve historico da limpeza urbana em Sdo Paulo

A histéria da limpeza urbana em S3o Paulo pode ser organizada em 4 fases, segundo
Godoy (2015). A primeira comeca no século XIX e vai até 1913. A Segunda ocorreu entre 1913
e 1966. A terceira fase seguiu de 1966 a 2002. A quarta fase se iniciou em 2002 e segue até os
dias atuais. Esta pesquisa se deteve em analisar os processos da politica que ocorreram na
quarta fase. Porém, observar a linha do tempo com as diferentes fases ajuda na compreensao
das mudangas e continuidades observadas entre 2002 e 2018.

Segundo Godoy (2015), desde o século XIX em S3o Paulo houve uma tentativa de
fortalecimento da regulacao da limpeza por parte do governo municipal. No entanto, o setor
privado tornou-se mais presente e com responsabilidades na entrega dos servicos, gestao,
investimentos em novas tecnologias e alternativas para a destinag¢dao dos residuos.

De acordo com o autor, a regulacao e a fiscalizacdo dos servicos sempre estiveram sob
a responsabilidade do Municipio, as vezes por administracdo direta, outras por meio de
administracdo indireta. O monitoramento eletrénico dos servicos s6 comegou a acontecer a
partir da terceira fase, e a fonte de recursos para a limpeza predominantemente foi o Tesouro
Municipal. J& a execugdo dos servicos de limpeza urbana oscilou entre responsabilidade
indireta e direta, sendo que desde 2002 é feita por meio de contratos de concessdo e
permissao, que serdo vistos em detalhes mais adiante.

Uma sintese das quatro fases pode ser observada na Tabela 4, é possivel notar que
muito antes da Constituicdo de 1988 o municipio ja se organizava para a prestacdao dos
servicos de limpeza urbana. Isso significa que quase cem anos antes das leis federais de 2007,
2010 e das estaduais de 2006 e 2014, o Municipio ja desenvolvia instrumentos para lidar com
as questdes da limpeza. O fato de os problemas relacionados a limpeza serem notados

I”

expressamente no nivel local, associado a uma auséncia de um “sentimento nacional” que
entendesse as questdes da limpeza como uma questdo de salde publica e ambiental fizeram,
dentre muitos outros fatores, com que as diferentes esferas de governo desenvolvessem

acdes em tempos bem distintos.
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Tabela 4 - Fases da limpeza urbana

Fase 1 Fase 2 Fase 3 Fase 4
(até 1913) (1913 a 1966) (1966 a 2002) (desde 2002)
Execugdo Indireta Direta Indireta Concessdo e Permissdo
Regulagdo CMSP/ PMSP SSM/LIMPU LIMPU/LIMPURB LIMPURB/AMLURB
Subprefeit
Fiscalizagdo CMSP/ PMSP PMSP LIMPURB e AR ubpretertura €

Fonte de recursos Tesouro municipal

Remuneragdo

Conjunto de servigos
baseada em

N2 de empresas

1

contratadas
Papel das empresas Execugdo
Duragao do

§ 2 a3anos
contrato
Monitoramento I

. Nao tinha
eletronico
indice de qualidade N3o tinha

Tesouro municipal

N3o se aplica

N3o se aplica

N3o se aplica

N3o se aplica

Nao tinha

N3o tinha

LIMPURB / AMLURB

FMLU / Tesouro

Tesouro municipal .
municipal

Distancia percorrida e Conjunto de servigos e

volume de residuos investimentos

4 (2 concessionarias e

3a6 s
2 permissionarias)
N Gestdo, investimento e
Execugdo N
operagao
20 anos (concessdo) ou
5anos

3 a 5anos (permissado)

SIGIL (pesagem) FISCOR (GPS)

N3o tinha 1QG

Fonte: Adaptado de Godoy (2015, p. 79).

Apesar da lentiddo na regulacdo nacional e estadual, apds a atribuicdo oficial da

responsabilidade municipal sobre a limpeza urbana na Constituicao, o Municipio de Sao Paulo

reforcou em 1990 no artigo 125 da sua Lei Organica que a administracdo da coleta, reciclagem,

tratamento e destino do lixo constitui um servico municipal .

41 Art. 125 - Constituem servicos municipais, entre outros: | - administrar o servico funerario e os cemitérios
publicos, fiscalizando aqueles pertencentes as entidades privadas; Il - administrar a coleta, a reciclagem, o
tratamento e o destino do lixo; (Alterado pela Emenda 25/02); Ill - efetuar a limpeza das vias e logradouros

publicos (grifo nosso).
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Detalhes da histéria da limpeza urbana em S3do Paulo sdo encontrados em Ogata
(1983); Caodaglio, Cytrynowicz (2012); Godoy (2015) e Klein (2017). Por ora, cabe ressaltar
apenas as mudancas dos modos regulacdo, fiscalizacdo, monitoramento e prestacdo dos
servicos, pois sdo eles que evidenciam a primeira ruptura sobre o modelo vigente até entdo.
E partindo desta ruptura que se inicia o periodo analisado nesta pesquisa.

No periodo de anélise proposto, de 2002 a 2018, S3o Paulo teve dois*?, principais
marcos regulatérios que seguem vigentes ou parcialmente vigentes até o momento de
elaboragao desta pesquisa: a lei municipal n? 13.478, de 30 de dezembro de 2002, e o Plano
de Gestao Integrada de Residuos Sélidos (PGIRS), de 2014.

A lei de 2002, que dispde sobre a organizacdo do Sistema de Limpeza Urbana do
Municipio de S3o Paulo, criou a Autoridade Municipal de Limpeza Urbana (AMLURB) que
deveria ser responsdavel pela regulacdo e fiscalizacdo dos servicos, o Fundo Municipal de
Limpeza Urbana (FMLU) que concentraria os recursos arrecadados para o pagamento da
limpeza, e as taxas sobre os servicos de limpeza®?, que serviriam de fonte direta para custear
os servicos. Ela representou uma mudanga profunda no modo de organiza¢do da politica e da
execucdo dos servicos, que passaram a ser feitos por meio de concessao e permissao.

O PGIRS** foi estabelecido em 2014 e tem um horizonte de abrangéncia de 20 anos.
Ele surgiu como uma medida de adequac¢dao a PNRS de 2010, que indicava a necessidade de
todo municipio apresentar seu Plano de Gestdo Integrada. O Plano de S3o Paulo foi elaborado
de maneira participativa e representou avanc¢os tanto na incorporac¢ao das dimensdes sociais
com a inclusdo dos catadores de materiais reciclaveis, em conformidade com a politica
nacional, como por reconhecer e expor as dificuldades e as limitacdes enfrentadas pela

administracdo municipal ao entender a limpeza urbana como uma questao de politica publica.

42 Lei municipal n? 13.478 de 30 de dezembro de 2002. Dispde sobre a organizag¢do do Sistema de Limpeza
Urbana do Municipio de Sdo Paulo; cria e estrutura seu érgao regulador; autoriza o Poder Publico a delegar a
execucdo dos servicos publicos mediante concessdo ou permissdo; institui a Taxa de Residuos Sélidos
Domiciliares - TRSD, a Taxa de Residuos Sélidos de Servicos de Satde - TRSS e a Taxa de Fiscalizagdo dos Servigos
de Limpeza Urbana - FISLURB; cria o Fundo Municipal de Limpeza Urbana - FMLU, e da outras providéncias.

43 Lei municipal n2 13.478 de 30 de dezembro de 2002. Dispde sobre a organiza¢do do Sistema de Limpeza
Urbana do Municipio de Sdo Paulo; cria e estrutura seu érgao regulador; autoriza o Poder Publico a delegar a
execucdao dos servicos publicos mediante concessdao ou permissdo; institui a Taxa de Residuos Sélidos
Domiciliares - TRSD, a Taxa de Residuos Sélidos de Servigcos de Saude - TRSS e a Taxa de Fiscalizagdo dos Servigos
de Limpeza Urbana - FISLURB; cria o Fundo Municipal de Limpeza Urbana - FMLU, e da outras providéncias.

4 Houve também um terceiro marco, o decreto n? 53.323/2012. Porém, apesar de sua importincia e
legitimidade, ele ndo serd explorado nesse trabalho. Ele foi revogado e incorporacdo ao PGIRS aprovado em
2014. Sabe-se ainda que entre 2010 e 2012, o entdo prefeito Gilberto Kassab langou um “Plano de A¢do da Cidade
de Sao Paulo para Mitigacdo e Adaptagdo as Mudancas Climaticas” que também previa agGes relacionadas aos
residuos soélidos.
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A lei n? 13.478 de 2002 e o PGIRS de 2014 basicamente constituem as politicas de
limpeza urbana do municipio de S3o Paulo e serdo abordadas em detalhes na préxima secgao.
Para finalizar o breve histérico de Sdo Paulo, sdo oferecidas duas sinteses (Figura 1 e Figura 2,
abaixo) que auxiliam a compreensdo do cenario encontrado de 2002 a 2018. A Figura 1 exibe
os marcos regulatérios envolvidos na limpeza urbana, indicando os normativos municipais,

estaduais e federais.

Figura 1 — Marcos regulatoérios da limpeza urbana

— Politica Federal de Politica Nacional de Horizonte de
] ) . -
o Saneamento Basico Residuos Sélidos (PNRS) abrangéncia PNRS
-
& 2030
Politica Estadual de Plano de Residuos Sélidos
Residuos Sélidos do Estado de S3o Paulo

Estadual

_ Lei 13.478/2002 que institui o Plano de Gestdo Integrada

&ffl  Sistema de Limpeza Urbana, de Residuos Sélidos de S3o Horizonte de

2 AMLURB, FMLU e taxas de lixo Paulo (PGIRS) abrangéncia PGIRS
3

2

4

2002 Periodo de andlise proposto 2018

Fonte: Elaborado pela autora com base nos dados das leis federais n2 11.445/2007 e n? 12.305/2010, lei
estadual n? 12.300/2006, decretos estaduais n? 54.645/2009 e n? 57.817/2012, Plano de Residuos Sdlidos do
Estado de S3o Paulo, lei municipal n2 13.478/2002 e decreto municipal 54.991/2014. Nota: apesar da sua
importancia, o decreto municipal n2 53.323/2012 n3o foi incluido na figura devido a sua revogacdo e
incorporagao no PGIRS de 2014.

O carater recente da regulacao, sobretudo nacional, e as pontuag¢des que aconteceram
nesta politica ao longo do tempo devem ser analisadas considerando também o contexto
histérico e politico do periodo. Eles sdo importantes para a compreensao das dinamicas e dos
multiplos fluxos (KINGDON, 1984) que podem influenciar (ou ndo) os momentos de decisdes
relativos a entrega da politica, quando eles se traduzem em a¢des (HILL, 2006).

A Figura 2 explora o contexto politico. As politicas publicas sdo altamente permeadas
de questdes politicas. Estudar politicas publicas é analisar também “por que e como o Estado

age como age, dadas as condi¢bes que o cercam” (MARQUES, 2013a, p. 24). Considerar o
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contexto politico, portanto, é fundamental para entender a trajetéria e o modo como a
politica publica foi entregue. Ainda que a pesquisa esteja orientada para analise municipal,

observar o cenario politico nacional e estadual auxilia no entendimento dos desafios

enfrentados.
Figura 2 — Linha do tempo contexto politico
2019 - 2022
® | | . |
g Fernando Henrique  Luiz Indcio Lula Luiz Inacio Lula Dilma Rousseff Dilma Rousseff Jair Bolsonaro
2 Cardoso-PSDB  da Silva- PT da Silva- PT PT PT (2015/2016) psL
Michel Temer
PMDB (2016/2018)
= 1999 - 2002 2003 - 2006 2007 - 2010 2011 - 2014 2015 - 2018 2019 52022
3 | | |
E Mério Covas Geraldo Alckmin José Serra Geraldo Alckmin Geraldo Alckmin Jodo Déria
1%
b PSDB (1999/2001)  PSDB (2003/2006) PSDB (2007/2010) PSDB PSDB (2015/2018) PSDB
Geraldo Alckmin Claudio Lembo Alberto Goldman Mércio Franca
PSDB (2001/2002) PFL (2006) PSDB (2010) PSB (2018)

2001 - 2004 2005 - 2008 2009 - 2012 2013 - 2016 2017 - 2020
_3 Marta Suplicy José Serra Gilberto Kassab ~ Fernando Haddad  Jodo Déria PSDB
S PT PSDB (2005/2006) DEM (2008/2011) PT (2017/2018)
S Gilberto Kassab PSD (2011/2012) Bruno Covas
= PFL (até 2007) PSDB (2017/2020)

DEM (2007/2008)

2002 Periodo de andlise proposto 2018

Fonte: Elaborado pela autora com base nos dados dos sites oficiais do governo federal, estadual e municipal.

A Figura 2 apresenta de modo simplificado as diferentes gestdes nos ultimos anos.
Quando combinado com os marcos regulatdrios indicados anteriormente (Figura 1), é possivel
comecar a identificacdo de algumas rela¢cdes entre os momentos de mudangas profundas e
de ajustes incrementais da politica.

Para o periodo de anadlise proposto, tém-se diferentes ciclos de gestdes de governo no
nivel federal, estadual e municipal (Figura 2). Sdo 4 presidentes, 4 governadores e 6 prefeitos,
ainda que alguns tenham permanecido em mais de um mandato e/ou por breves periodos.
No nivel federal entre 2002 e 2018, foram presidentes Fernando Henrique Cardoso — PSDB
(1999/2002), Luiz Inacio Lula da Silva — PT (2003/2010), Dilma Rousseff — PT (2011/2016) e
Michel Temer — PMDB (2016/2018).
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No governo estadual, foram governadores Geraldo Alckmin — PSDB (2001/2006),
Claudio Lembo — PFL (2006), José Serra — PSDB (2007/2010), Alberto Goldman — PSDB (2010),
Geraldo Alckmin — PSDB (2011/2018) e Marcio Franga — PSB (2018). No Municipio, foram
prefeitos Marta Suplicy — PT (2001/2004), José Serra — PSDB (2005/2006), Gilberto Kassab —
PFL/DEM/PSD (2006/2012), Fernando Haddad - PT (2013/2016), Jodo Doéria — PSDB
(2017/2018) e Bruno Covas — PSDB (2018/2020).

Observa-se as alternancias e constancias de alguns partidos politicos que estiveram no
poder ao longo do tempo. Isso traz consequéncias praticas para a continuidade ou
descontinuidade das politicas publicas, podendo apresentar diferentes graus de interferéncia
e direcionamento das acdes relacionadas a implementacdo da politica. As descontinuidades
também exigem arranjos de governanga cada vez mais complexos, com instrumentos e
estratégias capazes de superar as dificuldades enfrentadas para a implementacao.

De Ldécco (2017) salienta em sua pesquisa como a continuidade de um determinado
partido politico e de um grupo de especialistas foi fundamental para a consolidacdo da politica
de limpeza urbana em Guarulhos, facilitando a implementacdao dela. Ao contrario de
Guarulhos, o Municipio de Sdo Paulo ndo teve uma continuidade de partidos politicos ou de
plataforma politica. O prefeito Gilberto Kassab foi o Unico que se manteve por quase dois
mandatos seguidos, porém, mudou de partido enquanto estava em exercicio*.

E possivel notar ainda que os principais marcos nacionais e municipais foram
regulamentados em governos tidos como de esquerda, todos na administracao do Partido dos
Trabalhadores (PT). Em 2007 e 2010 no governo Lula e em 2002 e 2014 nos governos da Marta
e Haddad. No governo estadual, os marcos foram regulamentados nas gestdes de Geraldo
Alckmin do Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB).

Dados os apontamentos acerca dos principais marcos regulatérios e do contexto
politico do periodo, se faz necessario avancar para as especificidades da politica, os processos

de implementacao e arranjos de governancga que aconteceram na limpeza urbana.

4.4.2 A estruturacdo dos servicos e as implicacbes do modelo adotado

450 PFL e 0 DEM s3o o mesmo partido, houve apenas uma mudanca no nome do partido. A troca de partido do
prefeito Gilberto Kassab ocorreu quando ele saiu do PFL/DEM para o PSD.
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O ano de 2002 foi marcado pela ruptura do modelo de prestacdo de servicos da
limpeza urbana. Isso porque a lei n? 13.478 sancionada em 2002 estabelecia um sistema
composto por diferentes acdes e responsabilidades, favorecendo a articulacdo de dimensdes
sociais, politicas e econdmicas. Ela trouxe profundas mudangas na politica, criou um érgao
que seria regulador e fiscalizador dos servicos, a Autoridade Municipal de Limpeza Urbana
(AMLURB), um mecanismo para obter recursos por meio de taxas pré-estabelecidas e um
fundo municipal, o Fundo Municipal de Limpeza Urbana (FMLU), que teria a finalidade
exclusiva de custear os servicos de limpeza urbana e atividades da AMLURB (SAO PAULO,
2002).

A lei partiu de um Projeto de Lei (PL) do Poder Executivo, o PL n? 685/02, e teve uma
tramitacdo rapida na Camara Municipal, recebendo parecer favoravel das comissdes de
Constituicdo e Justica; Politica Urbana, Metropolitana e Meio Ambiente; Administracdo
Publica; e, Finangas e Orcamento. A cidade estava operando por meio de contratos de
emergéncia, pois a administracdo anterior ndo havia realizado uma nova licitacdo para a
contratacao dos servigos de limpeza e estava envolvida em um dos maiores escandalos de
corrupc¢io da época, conhecido como a “méfia dos fiscais” “°.

Anteriormente, o servico de limpeza era fiscalizado pelas administragdes regionais
(GODOQY, 2015). Porém, a partir de 2002, a cidade foi dividida em dois agrupamentos e os
servicos de limpeza urbana comecaram a serem prestados em regime de concessdo —
chamados de servicos divisiveis — e permissdo — chamados de servicos indivisiveis*’. A
concessao engloba a coleta, transporte, tratamento e destinacao final de residuos sdlidos
residenciais, entre outras atividades. A permissao compreende a varri¢ao das ruas, limpeza de
areas publicas em aberto, limpeza e conservacdo de bens publicos de uso comum, entre
outros (SAO PAULO, 2002).

Os servicos divisiveis foram divididos e desde 2004 sao realizados por duas empresas,
a Logistica Ambiental de Sdo Paulo (LOGA) e a EcoUrbis Ambiental (EcoUrbis). Eles sdo
distribuidos espacialmente em dois agrupamentos: noroeste e sudeste. O agrupamento

noroeste engloba as zonas norte, oeste e centro: com as subprefeituras de Butantd, Casa

46 \Ver nota de rodapé n. 40 em Godoy (2015).
47 Existem ainda os servicos indivisiveis complementares, que s3o “demais servigos indivisiveis de limpeza
urbana, que tenham natureza paisagistica ou urbanistica” (SAO PAULO, 2002, art. 24).
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Verde, Freguesia do O, Jacand/Tremembé, Lapa, Mooca, Penha, Perus, Pinheiros,
Pirituba/Jaragua, Santana/Tucuruvi, Vila Maria/Vila Guilherme e Sé.

O Agrupamento Sudeste compreende as zonas sul e leste da cidade, possui as
subprefeituras de Aricanduva/Formosa, Campo Limpo, Capela do Socorro, Cidade Ademar,
Cidade Tiradentes, Ermelino Matarazzo, Guaianases, lpiranga, Itaim Paulista, ltaquera,
Jabaquara, M’Boi Mirim, Parelheiros, Santo Amaro, S3o Mateus, S3o Miguel, Vila Mariana e
Vila Prudente.

A Figura 3 exibe o mapa da cidade de S3o Paulo com a distribuicdo dos servigos

divisiveis por agrupamentos.

Figura 3 — Mapa dos servigos divisiveis

Empresas contratadas* para os Servigos Divisiveis em Sdo Paulo

Legenda
‘_ Agrupamento Noroeste: LOGA
- Agrupamento Sudeste: ECOURBIS

Regido Metropolitana
Represas
~—— Subprefeituras

| Limites do Municipio de Sdo Paulo

Escala 1:500.000

*Contratos vigentes em 2018, de acordo com os dados da PMSP

Base Cartografica: PMSP Mapa Digital da Cidade, 2004. Proje¢do UTM/23S. Datum Horizontal SAD69. Elaborado
pela autora a partir dos dados extraidos dos anexos do Edital de Chamamento Publico n203/2018 da prefeitura
do Municipio de Sdo Paulo.
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Os servigos indivisiveis tiveram uma trajetéria bastante conturbada com varias
intervencdes do Tribunal de Contas do Municipio de Sdo Paulo (TCMSP) e do Ministério
Publico Estadual de S3o Paulo (MPE). Durante varios periodos foram mantidas contrata¢des
de emergéncia, a cidade foi dividida em diferentes tamanhos de agrupamentos e operada por
diferentes empresas. Historicamente, desde o inicio dos anos 90*® os contratos de varricdo,
classificados como servicos indivisiveis desde 2002, foram polémicos por conterem diversas
irregularidades, sendo objetos de diferentes inquéritos na Comissao Parlamentar de Inquérito
(CPI) e processos do TCMSP/MPE.

Em 2004 a PMSP abriu uma licitacdo dividindo a cidade em dois agrupamentos. No
entanto, o processo foi anulado pela prefeitura devido a fortes pressdes do TCMSP, do MPE e
da midia, que inclusive havia publicado informacdes sobre os vencedores da licitacdo antes
dos envelopes serem abertos*. Até 2005 foram mantidos contratos de emergéncia e a
cidade dividida em nove agrupamentos. Também houve a suspensao da licitacdo pelo TCMSP.

Em 2006 a PMSP fez nova licitagdo apds pressdes do MPE®! e cinco empresas ficaram
responsaveis pela limpeza: Construfert, Delta, Paulitec, Qualix e Unileste. Os contratos eram
de um ano, podendo ser prorrogados por até cinco anos. De acordo com Godoy (2016) os
servicos indivisiveis foram prestados por estas empresas até 2011. Em 2011, na gestao do
prefeito Gilberto Kassab, a cidade foi dividida em dois agrupamentos que coincidiam com a
divisdo dos servicos divisiveis (Figura 4), sendo o setor Noroeste administrado pela empresa
Inova - Gestdo de Servicos Urbanos S.A (INOVA) e o setor Sudeste, administrado pela empresa
Soma - Solugdes em Meio Ambiente (SOMA). Os contratos de permissdo poderiam ser

prorrogaveis por até trés anos.

8 para mais informacdes ver Godoy (2016).

49 Ver reportagem do jornal Folha de S3o Paulo no caderno Cotidiano do dia 27/08/2004. Disponivel em:
<https://www1.folha.uol.com.br/fsp/cotidian/ff2708200417.htm>. Acesso em 12 jan. 2020.

%0 Jornal Estado de S3o Paulo. Matéria de 29/10/2010. Disponivel em: <https://sao-paulo.estadao.com.br
/noticias/geral,kassab-prorroga-contrato-de-varricao-por-1-ano-imp-,631335>. Acesso em 12 jan. 2020.
51 Cf. nota 45.
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Figura 4 — Mapa dos servigos indivisiveis

Empresas contratadas* para os Servigos Indivisiveis em Sdo Paulo

Legenda
~ Agrupamento Noroeste: INOVA
- Agrupamento Sudeste: SOMA
Regido Metropolitana
Represas
Subprefeituras
\_[ Limites do Municipio de S&o Paulo

Escala 1:500.000

*Contratos vigentes em 2018, de acordo com os dados da PMSP

Base Cartografica: PMSP Mapa Digital da Cidade, 2004. Proje¢do UTM/23S. Datum Horizontal SAD69. Elaborado
pela autora a partir dos dados extraidos dos anexos do Edital de Chamamento Pdblico n203/2018 da prefeitura
do Municipio de Sdo Paulo.

Em 2014 e 2016 na gestdao do prefeito Fernando Haddad ocorreram tentativas de
redistribuir os indivisiveis em cinco agrupamentos. Porém, devido a impasses junto ao TCMSP,
ele ndo obteve sucesso em instituir a nova divisdo. Em 2017, o prefeito Jodo Dodria recebeu
uma determinacdo do TCMSP para contratar pelo menos cinco empresas, mas a contratacao
ndo ocorreu®?. Assim, devido a vérios desdobramentos na politica, o agrupamento definido

em 2011 ficou vigente até 2018.

52 Reportagem disponivel em: <https://sao-paulo.estadao.com.br/noticias/geral,alvo-de-criticas-limpeza-de-
ruas-de-sp-tera-verba-extra-de-16-e-sera-feita-por-seis-empresas,70002265875>. Acesso em 12 jan. 2020.
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Como a vigéncia dos contratos estava se encerrando em 2018, o prefeito Bruno Covas
apo6s algumas tentativas, dificuldades e entraves junto ao TCMSP para a contratagdo das
empresas em carater de emergéncia, realizou um Procedimento de Manifestacdo de Interesse
(PMI) que resultou numa nova licitacdo dos indivisiveis. A licitacdo foi suspensa e apds
embates juridicos foi autorizada em 2019.

No ano de 2019, que esta fora do periodo de analise proposto nesta pesquisa, a
limpeza urbana sofreu diversas modificacdes, se tornando mais uma pontuacao nas politicas
de limpeza urbana. Uma das mudancgas foi a incorporagdo de novas empresas para a prestacao
dos servigos indivisiveis, que passou a ser dividido em 6 agrupamentos, agora chamados de
lotes. As empresas vencedoras da licitagdo®® foram: Lote | — Corpus Saneamento e Obras
LTDA; Lote Il — Sustentare Saneamento S/A; Lote Il — Consdrcio Locat SP; Lote IV — Consércio
Limpa SP; Lote V — Consércio SP Mais Limpa; Lote VI — Consércio Ecoss Ambiental.

Além da responsabilidade pela coleta, as empresas contratadas para os servigos
divisiveis e indivisiveis também s3o responsdveis pela destinacdo final, que desde 2002
consiste basicamente no aterramento dos rejeitos. Os aterros sdao um modo de
armazenamento de “lixo” no solo. A técnica do aterro como alternativa ao descarte do lixo
veio para o Brasil como um modelo importado da Europa, local aonde ja se utilizavam outras
técnicas de descarte de residuos. Importou-se uma tecnologia que ja estava obsoleta desde o
inicio.

Cseh (2019) pontua que antes dos aterros, outras solucées foram utilizadas para
destinacdo final, como a incineracdo e as usinas de compostagem. Segundo linha do tempo
oferecida pela autora, desde a década de 80 ja havia uma priorizagdao do modelo de aterros
sanitarios e em 2002 houve o encerramento dos incineradores e das usinas de compostagem
gue estavam ativos. Isto sinalizou o modelo de politica que se pretendia implantar. As escolhas
dos instrumentos ndo sdo puramente neutras. Quando se adota um modelo de politica em
detrimento de outro, também se sinaliza com quais atores o didlogo sera estabelecido.

A partir de 2014 com a publicacdo do PGIRS ocorreram pequenas tentativas de
incorporacdo de técnicas alternativas ao aterramento. Segundo Cseh (2019), em 2014 surgiu
o projeto piloto Composta Sdo Paulo, que distribuiu composteiras para duas mil familias; em

2015 foi inaugurado um Patio de Compostagem na Lapa, localizado na zona oeste de Sdo Paulo

53 Ver matéria no site Isto é Dinheiro. Disponivel em: <https://www.istoedinheiro.com.br/prefeitura-anuncia-
vencedores-da-licitacao-da-varricao-e-preve-economia/>. Acesso em 12 jan. 2020.
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e, em 2018 foram inaugurados dois novos patios, um na Sé (centro) e outro na Mooca (zona
leste).

Considerando o volume de residuos organicos gerados na cidade, que representam
metade dos residuos coletados na limpeza urbana da cidade, e da capacidade de
recebimentos destes patios, as acdes desde 2014 ainda sdo bastante timidas. Isto porque a
maioria dos rejeitos tanto dos servigos divisiveis quanto dos indivisiveis sdo enviados para os
aterros sanitarios.

S3o Paulo possui atualmente apenas um aterro sanitdrio publico para residuos
domiciliares em funcionamento no municipio, o aterro Central de Tratamento de Residuos
Leste (CTL). O CTL recebe os rejeitos dos servicos divisiveis do Agrupamento Sudeste, é
operado pela EcoUrbis e fica localizado na zona leste, porém, estd chegando perto do fim da
sua vida util. Os rejeitos de divisiveis do Agrupamento Noroeste sdo enviados para um Aterro
Sanitario privado em Caieiras, cidade que dista 35km do municipio.

Ja o aterro sanitdrio CGR S3do Paulo (antigo CDR Pedreira), localizado no limite entre o
municipio de S3o Paulo e Guarulhos, é privado e recebe os residuos indivisiveis e industriais
do municipio. Devido a proximidade fisica e espacial do aterro CLT e do aterro S3ao Joao, que
ja esta desativado, a Ecourbis estd num processo de licenciamento ambiental para fazer a
unido entre estes dois aterros e assim conseguir prologar por mais alguns anos a vida util do
aterro.

A Companhia Ambiental do Estado de S3do Paulo (CETESB) é quem autoriza o
licenciamento dos aterros sanitdrios. Ela € uma empresa publica estadual responsavel pelo
licenciamento, controle e monitoramento de questdes relacionadas a polui¢ao no Estado de
S30 Paulo®*. Ou seja, ela tem um forte poder de indugdo sobre quais tecnologias deverdo ser
adotadas, uma vez que é ela quem define as diretrizes a serem seguidas pelas empresas que
precisam fazer a destinacdo dos residuos, de modo a ndo poluir o meio ambiente.

Ha poucas informacgdes publicas disponiveis sobre os aterros sanitarios localizados no
municipio, tanto para os aterros ativos quanto os desativados, exceto por alguns trabalhos
(SILVA, 2001; GOUVEIA; PRADO, 2010; CETESB, 2019). Silva (2001) oferece um detalhamento
extensivo sobre antigas areas municipais que foram utilizadas para a disposicao de residuos,

Gouveia e Prado (2010) tratam dos riscos a saude em areas proximas aos aterros e a CETESB

54 Estatuto Social da CETESB. Disponivel em: <https://cetesb.sp.gov.br/wp-content/uploads/2019/01/
Estatuto-Social-AGE-24.04.2019.pdf>. Acesso em 20 jan. 2020.
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(2019) disponibiliza com periodicidade inventarios sobre os residuos sélidos urbanos
estaduais. No entanto, como se trata de um panorama com todos os municipios do estado,
ele acaba ndo entrando no detalhamento de cada municipio.

As informagGes mais técnicas, de logistica, operagao dos aterros, custos envolvidos
para implantacdo e manutencdo de aterros ativos e desativados, contratos completos
vigentes e/ou informagGes mais precisas [importantes para o desenvolvimento de boas
pesquisas e acompanhamento da politica por parte da sociedade civil] ndo estavam
disponibilizadas para o publico e foram solicitadas via Lei de Acesso a Informacgado (LAI). No
entanto, a dificuldade em obté-las foi enorme, inviabilizando parte da pesquisa, pois nem
todos os dados solicitados foram recebidos.

Apenas os dados mais gerais, como inicio e fim das atividades do aterro, volume de
residuos recebidos e empresas responsaveis pela manutencdo sdo apresentados pelos sites
oficiais da PMSP e/ou no site das empresas prestadoras do servico. E importante ressaltar que
as informacdes do site oficial da PMSP estavam sofrendo atualizacGes e diversas modificacoes
no momento de desenvolvimento desta pesquisa. Varias informacgdes foram suprimidas e/ou
acrescentadas nos ultimos anos. As informacdes que foram recebidas via LAl estdo
condensadas na Tabela 5 e Tabela 6, que tratam dos aterros desativados e ativos,

respectivamente.

Tabela 5 — Aterros sanitarios desativados

" P . . Inicio efou Capacidade (t
Tipo Nome Enderego Area (m?) Residuo recebido / Encerramento p‘ L. ( “
Contrato Previsdo vida util
Publico  Santo Amaro  Av. Miguel Yunes, 343 346.773 Domiciliar 1976 1995 16.000.000
Piblico  Vila Albertina | C2Pita0Jose Aguirre -, oh Domiciliar 1977 1993 9.215.000
de Camargo, 400
Lo . Rodovia dos o
Publico  Bandeirantes A 1.350.000 Domiciliar 1979 2007 38.000.000
Bandeirantes, km 26
Publico Jacui Av. Mimo de Vénus 122.000 Domiciliar 1981 1988 2.488.000
Publico Pedreira ltatinga Estrada do Retiro, 50 157.224,28 Inertes 1990 1999 8.500.000
. - - Avenida S ba, -
Publico  S3olodo venida sapopemba 824.000 Domiciliar 1992 2009 30.000.000

23.325

Fonte: Elaborado pela autora a partir dos dados recebidos pela PMSP via LAI.
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Tabela 6 — Aterros sanitarios ativos

Inicio e/ou Capacidade (t)/  Média diaria de

Tipo Nome Endereco Area (m?) Residuo recebido R 3
Contrato Previsdo vida util  recebimento (t)
2028 (considerando
. 1.827.696,84 - o
L Avenida Sapopemba, p o remogdo da Av.
Publico CTL AreaCTLe Domiciliar 2010 - 7.000
22.254 ampliacio Sapopemba e jungdo
pliag dos dois aterros)
2038 (considerando a
Privado  CTR CAIEIRAS Rodovia dos 3.500.000 Domiciliar/ 2011  2mpliagdodoaterro 10.500
Bandeirantes, km 33 Indivisiveis com toda area util do
terreno)
2020 (considerando
cota maxima da
Estrada Professor licenga de operagdo
Privado CDR PEDREIRA  Edmundo Rosset, 1.020.000 Indivisiveis 2001 vigente - Aguardando 5.700
7450 liberagdo de licenga

de operagdo com
alteamento de cota)

Fonte: Elaborado pela autora a partir dos dados recebidos pela PMSP via LAL.

A implicacdo dos aterros sanitdrios para a limpeza urbana torna-se mais complexa ao
fazer o cruzamento dos dados da execug¢ao orcamentaria sobre o volume de gastos envolvidos
nesta politica, os atores, o contexto histdrico, politico e as dimensGes espaciais e sociais
envolvidas, pois as dreas onde se localizam os aterros sdo muitas vezes desapropriadas,
cedidas e/ou desativadas por longos periodos. Geralmente estdo nas bordas das cidades, nas
periferias, com pouca infraestrutura e contribuindo potencialmente para aumento da
desigualdade e exclusao, por vezes, chegando a outros municipios.

Além dos aterros, existem outros dois elementos que auxiliam na dinamica da limpeza
urbana e na destinacdo final dos residuos: as estacdes de transbordo e as centrais de triagem,
gue podem ser ou ndo mecanizadas. As estacOes de transbordo sdo locais que funcionam
como pontos intermedidrios entre a coleta feita nos domicilios e os aterros sanitarios. Elas se
localizam em pontos estratégicos da cidade para facilitar tanto a chegada dos caminhdes
compactadores, que sdo menores e circulam na cidade fazendo a coleta domiciliar, quanto a
saida das carretas que vao para os aterros, que comportam até trés vezes mais residuos do
que os compactadores.

A Figura 5 é uma simplificacdo da rota que os residuos seguem nos principais

equipamentos que auxiliam a limpeza urbana. Ela apresenta de modo esquematico e com
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valores estimados o que ocorre com a coleta domiciliar nos Agrupamentos Noroeste e

Sudeste.
Figura 5 — Rota dos residuos na limpeza urbana em Sdo Paulo
“Rota dos residuos” Caminh&es coletores (turnos manhi e noite) Coleta comum: 6 mil t/dia
por Agrupamento Coleta seletiva: 2,5 t/més
[processo simplificado] [valores estimados]

Unidade de Recebimento

se

Coleta Comum Coleta Seletiva

@ ﬂ ou\ﬁ Cooperativas

Area de transbordo Central Mecanizada de Triagem (capacidade para 250t/dia, porém,

.
(transferéncia para caminhdes maiores) ﬂ geralmente arrecadam de 70 a 90 t/dia)
Separagio e diferentes destinagoes
Aterro Sanitario Rejeito Reciclavel  (separado e vendido por tipo de

material: papel, pidstico, aluminio...)

AMLURB —— Cooperativas

Fonte: Elaborado pela autora a partir dos dados da pesquisa.

Até o final de 2018, S3o Paulo contava com trés estacdes de transbordo®>, a Ponte
Pequena, a Vergueiro e a Santo Amaro. A estagao de Transbordo Ponte Pequena, comecgou a
operacdo em marco de 2012°° e é operada pela LOGA. Os residuos recebidos 14 que ndo
puderem ter outra destinacdo serdo enviados para o aterro de Caieiras. As estacdes de
Transbordo Vergueiro e Santo Amaro sao operadas pela EcoUrbis e os rejeitos, encaminhados
para o aterro CTL.

As centrais de triagem sdo os locais onde acontece a separacgao dos residuos oriundos

da coleta seletiva. Elas podem ser manuais, quando a triagem dos residuos é feita por

% Segundo site oficial da PMSP, conforme noticia publicada em 13/09/2018 na sessdo de “Aterros sanitarios e
transbordos”. Disponivel em: <https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/subprefeituras/amlurb/
aterros_e_transbordos/index.php?p=4633. Acesso em: 15 mar. 2019.

% |nformagdes obtidas no site oficial da LOGA. Disponivel em: <https://loga.com.br/content.asp?CP=LOGA&
PG=LG_LO2. Acesso em: 15 mar. 2019.


https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/
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processos manuais, ou seja, por pessoas, mais conhecidas como catadores, ou mecanizadas,
quando a triagem é realizada por mdquinas. Diversos trabalhos exploram as questdes das
centrais mecanizadas x manuais e as implicacdes de cada uma. Neste debate a figura dos
catadores de materiais reciclaveis se torna central.

Segundo especialistas da drea de sustentabilidade (GONLCALVES-DIAS; BESEN; JACOBI,
2019)°’, sem os catadores ndo ha reciclagem. A cadeia de reciclagem no Brasil é complexa e
composta por diferentes etapas (VALLIN, 2016). O debate sobre reciclagem e sobre os
catadores de material reciclado ndo serdo aprofundados nesta pesquisa. No entanto, os
catadores sdao reconhecidos como atores que fazem parte das politicas de limpeza urbana em
Sao Paulo.

De modo simplificado, os principais equipamentos que estruturaram as politicas de
limpeza urbana desde 2002 s3o as centrais de triagem, as areas de transbordo e os aterros
sanitarios. Isto porque eles recebem o maior volume de residuos coletados na cidade, dentro
do recorte proposto para esta pesquisa. A partir das bases do Mapa Digital da Cidade de Sao
Paulo®®, das informacdes obtidas via LAl e dos dados da pesquisa, exibe-se na Figura 6 estes

equipamentos mapeados.

Figura 6 — Localizagdo dos principais equipamentos da limpeza urbana em Sao Paulo

57 Informac3o verbal obtida no IX Econcontro Nacional da EnAnppas em Brasilia. Out. 2019.
% As bases cartograficas digitais do municipio de S3o Paulo estdo disponiveis na Plataforma Geosampa:
http://geosampa.prefeitura.sp.gov.br/PaginasPublicas/_SBC.aspx.
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O mapa nao esgota os aterros desativados. Para mais detalhamento sobre aterros

desativados no Municipio de Sdo Paulo, ver Silva (2001) e Gouveia e Prado (2010). Os pontos

59 Contratos vigentes em 2018, de acordo com dados do site da PMSP e dos anexos do Edital de Chamamento
Publico n203/2018 e portal GeoSampa.
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de entrega voluntaria, ecopontos, os patios de compostagem, os caminhdes compactadores
também nao entraram neste mapeamento.

Uma observacdo acerca destes equipamentos se faz necessaria. O gerenciamento
deles é feito pelas empresas concessiondrias e permissionarias. O papel da AMLURB é de
regulacdo e fiscalizacdo, ndo de gerenciamento dos equipamentos. Pode parecer uma sutileza,
mas é uma questdo central. Ao adotar este modelo em 2002 associado ao nao investimento
nas capacidades estatais desde entdo, como serd visto adiante, criou-se uma zona cinzenta de
bastante opacidade na politica.

E de conhecimento que existe um Sistema de Controle de Residuos Sélidos Urbanos
(SISCOR) que é utilizado pela PMSP, porém nao é publico o conteuddo deste sistema, ndao sendo
possivel nem a indicacdo sobre quais dados ele possui ou como ele funciona. Em outras
palavras, existe um sistema que auxilia no gerenciamento da limpeza urbana. Aparentemente
quem faz o gerenciamento deste sistema sdo as empresas que prestam servicos. Mas nem
isso é possivel afirmar com certeza, devido a falta de informacdes e transparéncia da politica.

Retomando os aspectos mais gerais da politica e entrando nos detalhes de cada uma
delas, se faz necessario algumas ponderacdes. A Lei 13.478 de 2002 criou um sistema que
organizaria a politica, o Sistema de Limpeza Urbana do Municipio de Sao Paulo. Este sistema
foi pensado num tipo de arranjo composto por um tripé de atores: (i) a PMSP, representado
pela figura da AMLURB, (ii) os municipes-usuarios, que seriam as pessoas fisicas ou juridicas
que geram residuos ou aproveitam dos servicos de limpeza urbana na cidade, e (iii) as
empresas concessiondrias e permissiondrias, pessoas juridicas responsaveis pela coleta,
remoc3o, triagem, tratamento e destinacdo final dos residuos (SAO PAULO, 2002).

Todos estes atores teriam direitos, deveres e responsabilidades compartilhadas. As
outras empresas [que ndo prestam servicos de concessdao ou permissdao], a industria,
fabricantes e outros, também teriam responsabilidades. Mas, eles ndo fizeram parte direta do
tripé de atores chaves da politica.

Assim, com a nova lei adotou-se uma postura politica que estava bastante a frente do
seu tempo, dado as condi¢cbes do Brasil, que em 2002 ndo tinha sequer perspectivas de
aprovacao de diretrizes nacionais para limpeza ou saneamento basico. A lei municipal de 2002
teve inspiracdo em medidas adotadas nos paises europeus, e em alguns aspectos estava

alinhada com os debates internacionais sobre as questdes climaticas e meio ambiente.
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Um exemplo disso foi a instituicdo do principio poluidor pagador, que de modo
simplificado consiste em responsabilizar economicamente o gerador da poluicdo ambiental.
Outros exemplos foram a responsabilizacdo individual no pés consumo e a adog¢do de um novo
modelo de financiamento por meio de taxas, desvinculado das receitas municipais, para ndao
onerar o orgcamento municipal. Deste modo, os municipes-usuarios passaram a ser
responsabilizados pela quantidade de residuos que geravam, pagando uma taxa proporcional
a quantidade de residuos que produziam.

A mensuracdo da quantidade de residuos produzida em cada domicilio deveria ser feita
pelo préprio contribuinte, num sistema de autodeclaragdo. Este instrumento utilizado pela
PMSP também tinha um carater pedagdgico®, pois foi um mecanismo de incentivo na
producdo de menos residuos, pois quanto menos residuos fossem declarados, menores
seriam as taxas a serem pagas. Logo ap0ds a instituicdo da taxa, o volume total de residuos
gerados na cidade diminuiu, pois a pessoas passaram dar outros destinos para os residuos
reciclaveis, diminuindo a quantidade total de residuos declarados e coletados pelas empresas
(SAO PAULO, 2014b).

Havia ainda um fator de correcdo social que poderia diminuir o valor total da taxa a ser
paga, chamado de fator K. Ele era baseado na adesdo dos municipes-usuarios aos incentivos
de reciclagem, desde que fossem comprovados. A lei incentivava a participacao de escolas
publicas e privadas a se tornarem pontos de entrega voluntdria e a participarem de programas
de educagdo ambiental, incentivo da coleta e minimiza¢cdao de residuos domiciliares; aos
aposentados e pensionistas a participarem junto da comunidade como agentes ambientais;
aos municipes a aderirem aos programas sociais de coleta seletiva junto as cooperativas de
catadores de materiais reciclaveis; e, aos moradores de dreas de Zonas Especiais de Interesse
Social (ZEIS) a participarem de a¢Ges de educa¢do ambiental e coleta seletiva.

Para as empresas concessiondrias e permissionarias ficariam grandes
responsabilidades: a execu¢ao dos servigos, o gerenciamento do sistema de limpeza urbana,
os investimentos em novas tecnologias, o fornecimento de informagGes para a PMSP, o
cumprimento das metas de universalizacdo, a ampliacdo dos servicos oferecidos e a
responsabilidade pela continuacdo da prestacdo dos servicos, dentre outras coisas. Ou seja,

delegou-se diferentes tarefas importantes e deveres ao setor privado com a criacdo da lei.

% De acordo com Besen e Jacobi (2011, p.152), a taxa é “um importante fator de conscientiza¢io e educacio
dos cidadaos para reduzir as quantidades produzidas e o desperdicio”.
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Para a PMSP, caberia a regulacdo e fiscalizacdo dos servicos por meio da AMLURB.
Embora o artigo 242 (SAO PAULO, 2002) indicasse que “no prazo maximo de 90 (noventa) dias,
a contar da data da publicacdo desta lei, o Poder Executivo dara inicio a instalacdo da
Autoridade Municipal de Limpeza Urbana - AMLURB”, sendo o seu regulamento feito por meio
de decreto e que “caberd ao poder Executivo instalar a Autarquia®, devendo seu regulamento,
aprovado por decreto, fixar-lhe a estrutura organizacional” (SAO PAULO, 2002, Art. 94), a
AMLURB s6 teve seu inicio de implementacdo em 2012 na prefeitura de Gilberto Kassab.

No periodo sem a criagdo da Autarquia, a limpeza urbana ficou sob responsabilidade
do Departamento de Limpeza Urbana (LIMPURB). O LIMPURB foi um departamento da
Secretaria de Obras e Servicos (SSO) criado em 1976. Segundo Godoy (2015), na criacdo do
LIMPURB a estrutura e o quadro técnico foram ampliados e, havia uma experiéncia acumulada
entre os técnicos. O autor destaca que o LIMPURB se tornou referéncia regional e nacional
para os servicos de limpeza urbana, com alguns técnicos do Departamento sendo
responsaveis pela fundacdo da Associacdo Brasileira de Limpeza Publica (ABLP) 2. A ABLP se
tornou um importante ator no setor da limpeza urbana, em especial por produzir e divulgar
informacgdes técnicas sobre a gestdo de residuos sélidos no Brasil.

A demora na regulamentacdo da AMLURB, trouxe diversas consequéncias para a
politica de limpeza urbana, pois ela ndo pdde ser implementada da forma como foi formulada
para funcionar. Com a ndo criacdo do érgao que regulamentaria a politica, criou-se um vazio
estrutural que produziu diferentes entraves na implementacao. Isto pode ser percebido em
diferentes esferas, mas fica evidente através dos processos que constam nos TCMSP.
Selecionou-se trechos que exemplificam um dos arranjos de governanga para a
implementacio da politica. Ele sera reproduzido abaixo®.

O TCMSP cobra a empresa EcoUrbis e diz que ela cometeu irregularidades por nao ter
depositado os valores correspondentes aos 5% da receita principal da Concessiondria para a
conta da AMLURB. A EcoUrbis responde que nao depositou pois nao foi disponibilizada uma
conta para depdsito e que a AMLURB ainda ndo foi criada, portanto, ndo tinha como efetuar

depdsito algum. O TCMSP questiona a PMSP. A PMSP confirma que nem a AMLURB nem a

61 As autarquias possuem autonomia administrativa e fazem parte da administrac3o publica indireta, como por
exemplo INSS, IBAMA e outros. Para um esclarecimento mais didatico, ver site Politize! Disponivel em:
<https://www.politize.com.br/autarquias-o-que-sao/>. Acesso em 29 dez. 2018.

62 Ver nota 26 em Godoy (2015).

83 Sintese elaborada a partir das informagdes contidas no Processo n2 7226/2004 do TCMSP.
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conta para depdsito existem. Assim, pressionada para cumprir as solicitacdes do TCMSP, a
prefeitura responde que apesar de a AMLURB ndo existir, ja existe o Fundo Municipal de
Limpeza Urbana (FMLU) e que ele possui conta prépria. Para solucionar a questdo, a PMSP se
compromete a passar a conta do Fundo, que foi criada para outra finalidade - receber as
receitas provenientes das taxas de lixo, para a EcoUrbis. A PMSP para a conta do FMLU para a
EcoUrbis e assim, a EcoUrbis realiza o depdsito.

Outro exemplo das consequéncias da implementacao difusa e incompleta da AMLURB
ao longo do tempo diz respeito ao seu quadro técnico, que desde a sua criagdo ficou bastante
deficitdrio frente as necessidades e desafios de coordenagdao que a limpeza impde. A Lei
13.478 de 2002 previa que o quadro de funcionarios da AMLURB seria composto por 92 cargos
em comissdo, que ja era a situacdo do LIMPURB antes da Lei e, 167 cargos preenchidos por
concurso publico. No entanto, o preenchimento dos cargos por concurso publico ndo ocorreu.

De acordo com dados®* do Portal de Dados Abertos da PMSP®°, a AMLURB contou com
aproximadamente 80 funciondrios na média®® entre 2014 e 2018 na sua folha de pagamentos,
entre cargos comissionados e servidores publicos. Em média 15% dos funciondrios eram
servidores publicos cedidos por outros entes e 85% ocupados por cargos comissionados. A
situacdo do quadro técnico é tdo reduzida que em 2018 a AMLURB tinha apenas dois técnicos
para fiscalizar toda cidade com rela¢do a coleta domiciliar.

Na Figura 7 é possivel observar uma sintese dos principais acontecimentos
relacionados a implementacdo da AMLURB. Apesar de ter sido criada em 2002, com inicio de
regulamentacdo em 2004, foi somente em 2012 que a sua presidéncia e diretorias foram
compostas, requisito fundamental para inicio de atividades. Ainda em 2012 criou-se o
regimento interno, que sofreu altera¢des no ano seguinte, em 2013.

Apenas em 2015 ocorreu a aprovacao para a realizagdo de um concurso publico para
o provimento do quadro técnico da AMLURB, sendo previstas 176 vagas, para cargos diversos
entre assistentes e analistas. O concurso foi realizado em 2016. No entanto, até o final de 2018
a AMLURB ndo havia convocado os candidatos para tomarem posse do cargo, ou seja, para

comecarem a trabalhar. Em outras palavras, desde 2002 ndo foram criadas capacidades

64 Dados extraidos da folha de pagamentos da AMLURB entre os anos de 2013 e 2018. Disponivel em:
<http://dados.prefeitura.sp.gov.br/pt_PT/dataset/folha-de-pagamento-amlurb>. Acesso em 20 fev. 2020.

% O portal da Prefeitura apresenta diferentes dados sobre secretarias, subprefeituras e empresas publicas
municipais. Disponivel em: <http://dados.prefeitura.sp.gov.br/pt_PT/>. Acesso em 14 out. 2018.

% A média de funcionarios encontrada n3o contabilizou os servidores da LIMPURB que trabalham na AMLURB
por auséncia destes dados.
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estatais, técnicas e administrativas para que o 6rgao responsavel pela regulacado e fiscalizacao

da limpeza urbana em Sao Paulo funcionasse conforme previsto.

Figura 7 — Sintese da implementagao AMLURB

0S PRINCIPAIS
ACONTECIMENTOS PARA
A IMPLEMENTACAD DA

AMLURB

2003
E publicada a Lei 13.522/2013
que altera a Lei 13.478/2002 e
define que a publicacdo do
decreto com a estrutura
organizacional marcara o inicio
do processo de instalacdo da
AMLURB

2012

Portaria n. 209 de 01/03/2012
nomeia os agentes publicos da
AMLURB e determina elaboracdo
de regimento interno;

Decreto 53.316/2012 dispoe
sobre o funcionamento da
AMLURSB e extin¢do do LIMPURB

2015

Aprovacao para a realizacao de
concurso publico para ampliar o
quadro de funcionarios da
AMLURB

2019/2020*

Em tramitacao PL 749/2019 que
dentre outras coisas extingue a
AMLURB

Autoridade Municipal de Limpeza
Urbana (AMLURB) é a Autarquia
responsavel pela regulamentacao e
fiscalizagdo da limpeza urbana em
Sao Paulo.

2002

A AMLURB é criada por meio da
Lei municipal 13.478/2002. Fica
® definido que o inicio da
AMLURB se dara por meio de
decreto

® 2004

Publicagao do Decreto
45.294/2004 que aprova o
regulamento da AMLURB e
estabelece o procedimento de
sua implantagao

® 2013

Decreto 53.700/2013 anula o
decreto 53.316/2012 e dispde
sobre o efetivo funcionamento
da AMLURB. Reconhece que a
instalagdo da AMLURB nao
esta completa e que o LIMPURB
s6 pode ser extinto quando a

@ AMLURB estiver totalmente
implementada, conforme Lei
13.478/2002

® 2016

Concurso publico para
composig¢do do quadro técnico.
176 vagas entre assistentes e
analistas

® 2018

Até o final de 2018, candidatos
aprovados no concurso nao
haviam tomado posse do
cargo;

A AMLURB tinha 2 funciondarios
para a fiscalizagado da coleta
domiciliar de toda a cidade

* Os anos de 2019 e 2020 estao fora do periodo de anélise desta pesquisa.
Elaborado pela autora a partir dos dados da pesquisa.



81

Cabe aqui o esclarecimento de que a Figura 7 é uma sintese dos principais
acontecimentos para a implementac¢ao da AMLURB. O que ndo implica necessariamente uma
linha do tempo dos principais acontecimentos da instituicado AMLURB. Ainda que esteja fora
do periodo de andlise, cabe também esclarecer que em 2019 o prefeito Bruno Covas criou um
projeto de lei, PL 749/2019, que dentre outras coisas, prevé a extingdo da AMLURB, que
deixara de ser uma autarquia e passara a ser um “departamento” da nova agencia criada. De
acordo com o PL, a Agéncia Reguladora de Servicos publicos do Municipio de Sdo Paulo (SP
Regula) serd uma autarquia de regime especial, vinculada ao gabinete do prefeito. O PL
também prevé a extingdo das vagas ndo preenchidas na AMLURB, bem como altera o modo
de contratacdo dos funciondrios, que serd apenas por meio de cargos comissionados indicados
pelo prefeito. Em fevereiro de 2020 o PL ainda estava em tramitacdo.

A diluicdo no processo de implementacdo e o ndo fortalecimento de uma equipe
técnica permanente, além das decisdes e ndo decisdes (BARACH; BARATZ, 1963) gerou um
enfraquecimento no poder de acdo da AMLURB e consequéncias para a politica. Ndo se quer
insinuar que a AMLURB ndao cumpre com rigor o seu trabalho, mas salientar que a escolha de
certos instrumentos legislativos e regulatdrios foi decisiva para o processo de implementacdo
da politica.

Além da Lei de 2002, a limpeza urbana em S3o Paulo também contou o apoio do Plano
de Gestdo Integrada de Residuos Sélidos (PGIRS) de 2014. O plano ofereceu um extenso
diagndstico da situacdo em que se encontrava a cidade de Sao Paulo no ano de 2014 para os
diferentes residuos e aspectos da limpeza urbana. Ele também apresentou diretrizes,
estratégias e metas a serem cumpridas nos anos 2014, 2015 e 2016. Além disso, apresentou
de forma ser bastante realista a situacdo da AMLURB, como pode ser visto no trecho abaixo

(SAO PAULO, 2014b, p. 78)

A AMLURB é uma autarquia, sucessora do LIMPURB. Sua estrutura de fiscalizagdo
era bastante reduzida no momento em que foi criada a AMLURB. Nos seus ultimos
anos, por exemplo, o Limpurb perdeu capacidade de intervengcdo na darea de
educagao ambiental e, por outro lado, nunca estruturou uma seg¢do para cuidar dos
residuos organicos, predominantes na geracdo dos residuos domiciliares; e mesmo
programas para compostagem de parte dos orgdnicos, como ocorreu em certo
periodo com os residuos das feiras livres, foram abandonados.

A partir do inicio de 2013, inicia-se o processo efetivo de mudanga no 6rgdo Limpurb,
assumindo o carater de autoridade municipal na gestdo dos residuos, preparando
sua infraestrutura fisica e organizando o processo de constituicdo das equipes
técnicas, como definido em lei e regulamento municipais.
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O PGIRS reconheceu que a PNRS “ampliou de maneira significativa o elenco de atores
e de agdes que envolvem o manejo adequado de residuos. Consagrou o conceito da
responsabilidade compartilhada envolvendo toda a sociedade”. Deste modo, “aumentou
bastante o papel de coordenagdo do setor publico, em especial na esfera municipal de
governo, que é a responsdavel pela provisdo dos servicos.” (SAO PAULO, 2014b, p.61, grifo

nosso). Ele também salientou que

O fortalecimento da Amlurb se torna ainda mais importante em face do
imprescindivel envolvimento e da responsabilidade compartilhada de toda a
Sociedade na implementacdo do PGIRS. Aquilo que, em grande medida, dependia
apenas da intervengdo dos operadores do sistema, monitorados pela Amlurb,
envolve agora, de maneira declarada, diversos outros atores.

Isso exige o fortalecimento e a capacidade de desempenho permanente de fungdes
de planejamento, monitoramento, avaliagdo, articulagdo intersetorial,
normatizagdo, regulacdo e fiscalizagdo sobre todas as atividades e todos os
componentes do Sistema Municipal de Limpeza Urbana e gestado de informagdes.

O PGIRS de 2014, trouxe metas alinhadas com a PNRS e grandes expectativas. Assim,
“foram definidos objetivos especificos a serem alcancados em periodos também definidos, de
forma a que, progressivamente, se alcancem os objetivos gerais” (SAO PAULO, 2014b, p.65),
porém, o cenario nacional mudou. O cendrio econdmico mundial também mudou. Houve uma
crise econdmica generalizada e as implicacGes da crise global, da politica nacional, e depois,
da nao continuidade do governo de Fernando Haddad, responsavel pela elaboracdao do PGIRS
em 2014, também trouxeram impactos para a politica de limpeza urbana.

A transferéncia de recursos federais, previsto pela PNRS ndo aconteceu. O
fortalecimento da AMLURB também ndo aconteceu. A chamada nova rota tecnoldgica

evidenciada pelo PGIRS (SAO PAULO, 2014b, p.11), que

se traduz na maxima segregacdo de residuos nas fontes geradoras e sua valorizagao,
no incentivo a retenc¢do de residuos na fonte e na elaboragdo de um plano de coletas
seletivas, envolvendo residuos domiciliares organicos, residuos domiciliares
reciclaveis secos, residuos da construcdo civil, residuos organicos de feiras, sacolGes,
mercados, e escolas, bem como na inducdo de praticas de coletas seletivas para
agentes que devam ter seus planos de gerenciamento de residuos sélidos

ndo se consolidou. A regulamentacdao e cumprimento do PGIRS também nao seguiu a diante
conforme o esperado. A responsabilidade compartilhada, incorporada no PGIRS, ndo foi

cumprida.
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Assim 0s servigos se estruturaram da maneira como foi possivel, dado todos os
acontecimentos e adversidades encontradas. O modelo criado em 2002 implicava em arranjos
de coordenacao, de governanca, bastante desafiadores. Com base no tripé PMSP, municipes-
usudrios e empresas, no qual duas das trés partes ndao foram devidamente preparadas para
gue a politica se desenvolvesse, a eliminacdo da taxa de lixo que tirou a responsabilidade
individual pela geracdao de residuos e a PMSP que ndao implementou completamente a
AMLURB, resultou na sobrecarga de apenas um ponto de apoio: as empresas concessiondrias
e permissionarias.

As empresas e o setor privado representam os principais atores na politica de limpeza
urbana, com presenca e responsabilidades significativas. E valido lembrar que a presenca do
setor privado nos servigcos urbanos no Brasil ndo é uma exclusividade da cidade de S3o Paulo.
Os principais atores envolvidos na limpeza urbana em S3o Paulo serdo vistos na secdo

seguinte.

4.4.3 Os principais atores da limpeza urbana em Séo Paulo

O campo da limpeza urbana é bastante amplo e desperta o interesse de diferentes
atores (GONCALVES-DIAS, 2009). Além das empresas contratadas para a prestacao do servico
publico, existem muitas empresas privadas que oferecem os servicos mais diversos
relacionados a limpeza, residuos sélidos, reciclagem e logistica reversa para os mais diferentes
seguimentos como as industrias de aco, aluminio, vidro, papel, plastico, a cadeia téxtil,
alimentar, eletroeletronicos, da construcdo civil, da saude e etc.

Estas empresas possuem associagdes e sindicatos que se fazem bastante presente no
desenvolvimento da politica de limpeza urbana, de modo direto e indireto. Elas sdo inclusive,
fontes de grande parte dos dados publicos disponiveis para as pesquisas na area, ainda que
apresentem diferencas entre si e entre os poucos dados publicos oficiais disponiveis,
conforme ja apontado pela literatura (SANTOS; GONCALVES-DIAS, 2012; IPEA, 2012; BESEN;
FREITAS; JACOBI, 2017; KLEIN, 2017; GAMBI, 2018).

E importante ter isso em mente pois sdo atores que possuem diferentes tipos de
capital, nos termos de Bourdieu (2005), em especial, sdo dotadas de grande capital financeiro.
Elas fazem parte do que Marques (2013b) chama de capitais do urbano. Atores que estdo em

constante interacdo, determinando rela¢ées de forga, controle e indugao nas politicas.
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Ha atores que possuem grande importancia para o funcionamento do cotidiano da
politica de limpeza urbana, como os catadores de materiais reciclados, mas que muitas vezes
nao sdo considerados (GONCALVES-DIAS, 2009). Em conformidade com a diretriz nacional, por
meio da PNRS de 2010 e seguindo as diretrizes do PGIRS de 2014, eles foram inseridos,
parcialmente, nas politicas de limpeza urbana entre os anos de 2014 e 2016. Porém, desde
2017, eles estdao perdendo gradativamente o pouco espago conquistado em func¢do de
diferentes medidas tomadas pelo governo municipal e pelos atores do setor privado.

Consultorias especializadas, pesquisadores académicos de diferentes areas, ONGs,
Instituicdes, Fundagdes, sociedade organizada e outros atores também compdem, em linhas
gerais, os atores que interferem em maior ou menor grau nas politicas publicas de Sao Paul.
Numa tentativa inicial de mapeamento, foram listados alguns dos principais atores (ver Tabela
7). A tabela ndo esgota e ndo pretende ser uma lista extensa de atores, mas um incentivo para

gue outros trabalhos de mapeamento de atores sejam desenvolvidos a partir dela.

Tabela 7 — Atores na limpeza urbana

Ator Tipo Exemplos
Sindicatos e associacdes de empresas n3o estatal ABLP, Abrelpe, A.betre, Selur,
Selurb, Abdib, Abes
Essencis, Sustentare
Saneamento, Estre Ambiental,
Empresas do setor de limpeza urbana, residuos soélidos e logistica reversa ndo estatal Multilixo
Setor das embalagens ndo estatal Tetra Pak, Amcor
Setor de produc¢do, consumo e industrias ndo estatal Braskem
Sociedade civil organizada ndo estatal Rede Nossa S.éo Paullc'>, Minha
Sampa, Instituto Pdlis, GAIA
Economia solidaria ndo estatal
Academia e pesquisadores de diferentes areas ndo estatal
Consultorias especializadas ndo estatal I&T Gestao de Res_iduos Sclidos,
PwC, Giral
Cooperativas e catadores ndo estatal Coopamare
Instituto Ecoar, Instituto Lixo
Ongs, institutos e fundagdes ndo estatal  Zero, Pimp My Carroga, Alianga
Residuo Zero, Greenpeace
Movimentos Nacional dos catadores de materiais reciclaveis ndo estatal MNCMR, ANCAT
Empresas contratadas pela PMSP concessdo e permissao ndo estatal LOGA, EcoUrbis, Inova, Soma
Prefeitura Municipal de Sdo Paulo (PMSP) estatal N3o se aplica
Secretaria Municipal das Subprefeituras estatal N3do se aplica
AMLURB estatal N3o se aplica
Tribunal de Contas do Municipio de Sdo Paulo estatal N3o se aplica
Ministério Publico de Sdo Paulo estatal N3o se aplica
Ministério do Meio Ambiente estatal Abrampa
Secretaria do Meio Ambiente do Estado de SP estatal N3o se aplica

Fonte: Elaborado pela autora a partir dos dados da pesquisa.
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Os atores constroem diferentes arranjos para pressionar e/ou interferir nas medidas
adotadas pela PMSP. A coordenacdo de todos esses atores, instituicdes e grupos que
transitam pelas politicas de limpeza urbana, sem duivida é um desafio imenso para a PMSP,
em especial, porque a AMLURB comecou a ser implementada faz pouco tempo ainda nao esta
completa, correndo o risco inclusive de ser extinta, antes mesmo de sua efetiva
consolidacdo.®’

Em 2016, Godoy trata da economia politica da limpeza urbana em S3o Paulo
evidenciando sobretudo como se dd a composicdo das empresas que atuam neste mercado.
Num trabalho bastante interessante, ele mapeou composicdao societdria das empresas
envolvidas no mercado de limpeza urbana tanto nos servicos divisiveis, quanto nos
indivisiveis. O autor demonstra como essa rede de atores tem conexdes fortes entre si e atua
dentro e fora do Estado, por meio dos contratos e de entidades associativas. Os diferentes
atores transitam entre a PMSP e as empresas.

Feito a apresentacdo do objeto, com os principais eventos, medidas relacionadas e

acontecimentos, serdo apresentados os resultados, analise e discussdo

5 RESULTADOS, ANALISES E DISCUSSAO

Este capitulo apresenta os principais resultados encontrados com a pesquisa e as
analises decorrentes dos dados. Primeiro, serdo apresentados os dados orcamentarios, que
compdem parte dos instrumentos econdmicos e fiscais presentes nesta politica. Depois, serdao
apresentados os principais instrumentos legislativos e regulatdrios que gradualmente
modificaram a politica. Por fim, serd discutida a combinag¢dao entre o contexto politico e
histérico do periodo analisado. Os instrumentos apresentados embasam a identificacdo dos
arranjos de governanca que influenciaram e ainda influenciam na implementacao da politica

de limpeza urbana em S3o Paulo.

5.1 Aspectos orcamentarios da limpeza urbana — instrumentos econémicos e fiscais

67 pL 749/2019. Disponivel em: <http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/projeto-de-lei-executivo-749-de-13-
de-novembro-de-2019>. Acesso em 20 fev. 2020.
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Com o intuito de verificar os instrumentos econdmicos e fiscais presentes nos arranjos
de governanca da politica, foram realizados esforcos de compreensdo dos aspectos
orcamentdrios municipais. Deste modo, serdo apresentados apontamentos sobre a execucdo
or¢camentdria do municipio de Sao Paulo no que diz respeito a limpeza urbana. Os resultados
também contribuem para o entendimento dos desafios e possibilidades dos processos de
implementacgado desta politica.

O orcamento é um instrumento politico, além de técnico. Nele é possivel verificar com
mais precisdao os dados sobre o volume de recursos publicos envolvidos na politica. Sabe-se
que vdrias informagdes na area de residuos sélidos e limpeza urbana no Brasil sdo pouco
transparentes e que mesmo bases confidveis e fontes oficiais como IBGE, PNSB, Ministério das
Cidades e SNIS “apresentam diferencas significativas” entre si (GONCALVES-DIAS; SANTOS,
2012, p.148).

Os trabalhos recentes, em ciéncia politica e politicas publicas, que abordam a questao
da limpeza urbana em Sdo Paulo, ndo abordam o detalhamento do orcamento publico
municipal, exceto por Godoy (2018). Nele, o autor apresenta os gastos com a limpeza urbana
de 1987 a 2014, enfatizando os gastos com os contratos. Numa discussdao mais ampliada e
fazendo a andlise da governancga do or¢camento publico, Peres (2018) apresenta elementos
gue contribuem para o entendimento do que acontece no caso dos servigcos essenciais, como
a limpeza urbana. Embora ndo haja um detalhamento orgamentdrio especifico para limpeza,
pois ndo é o objetivo do texto, ela demonstra como na cidade de S3o Paulo, trés servigos -
transporte coletivo, limpeza e iluminacdo - juntos, comprometem cerca de 5 bilhdes de reais
do orcamento municipal.

Os dados analisados por Peres (2018) sdo de 2014 mas, verificando receitas e despesas
de 2018, nota-se que houve pouca variagdo neste valor, pois, em linhas gerais, os trés servigos
continuam concentrando cerca de metade do valor disponivel para as despesas
discricionarias®® e representando metade do orcamento disponivel para os gastos do
Municipio. Embora a limpeza urbana ndo seja classificada como despesa obrigatdria, ela é um

servico essencial para a manutencao da vida na cidade. Deste modo, o municipio ndo pode

% Despesas discricionarias sdo chamadas as despesas que n3o s3o obrigatdrias, ou seja, despesas que o estado
pode “decidir” como gastar, pois ndo estdo vinculadas. Para um esclarecimento didatico sobre o assunto, ver
Orgamento Facil — Despesas publicas: obrigatédrias e discriciondrias. Disponivel em: <https://www.youtube.com/
watch?v=g7Xyk5sSnlU>.



87

deixar de oferecer este servico, seja por obrigatoriedades da Constituicdo Federal e PNRS, seja
por questdes de saude publica.

Os contratos da limpeza urbana mostram valores bastante expressivos, da ordem de
milhdes e bilhdes de reais dependendo do tipo de servico®. Esses valores sdo expressos
também na execugdao orgamentaria. Ao olhar de maneira isolada para os nimeros contidos
nas planilhas orcamentdrias, é dificil fazer inferéncias para além dos quantitativos numéricos
ou ainda estabelecer relacdes diretas sobre o orcamento versus a implementacao da politica.
Poder-se-ia argumentar que os milhdes e bilhdes de reais apenas expressam as relagdes
comerciais desenvolvidas pelo municipio.

No entanto, quando associado ao contexto histérico e a outras unidades de andlise,
como os atores envolvidos no mercado da limpeza, as redes de atuacgdo e influéncia, o papel
da burocracia e do legislativo, nota-se que o orcamento é um fator relevante e central nas
politicas de limpeza urbana. Ele é um instrumento de planejamento, mas também é resultado
de um plano programatico de governo. Deste modo, segundo Peres (2018, p.132), “estabelece
relacdes de forga politica” e “delimita as fronteiras de poder”.

As despesas com a limpeza ndo estdo vinculadas no orcamento. Porém, por se tratar
de um servico essencial para a manutenc¢ao da vida das pessoas nas cidades, ela representa
um gasto obrigatdrio, ainda que sem vinculagdes legais estabelecidas na Constituicao ou
outras legislacdes.

Por meio dos dados or¢amentarios, verificou-se em que medida as a¢des relacionadas
a transparéncia e accountability organizam (ou ndo) a politica, observando os limites e
possibilidades deste instrumento da agdo publica. Se os cidaddos sabem o custo da politica,
isto pode gerar um incentivo para que a sociedade civil acompanhe melhor a execucdo do
servico, permitindo inclusive que eles se tornem atores potencialmente relevantes para as
relacGes de governanca e para a implementacdo, conforme previa a Lei 13.478 de 2002, a
PNRS de 2010 e o PGIRS de 2014. No entanto, quando as informac¢des ndo sao disponibilizadas,
cria-se uma opacidade na politica, como o que ocorre na limpeza urbana.

Pretende-se, com esta secdo, também contribuir para o preenchimento da lacuna

observada na literatura no que diz respeito aos dados da execucdo orgcamentaria,

% Conforme mencionado na metodologia, os dados referentes aos contratos de prestacdo de servigos de limpeza
urbana foram solicitados via LAIl, porém, ndo foram obtidos em formato digital, apenas para consulta na
AMLURB, o que inviabilizou o detalhamento dos valores de cada contrato.
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evidenciando o modo como se comporta o orcamento municipal para a limpeza urbana e
expondo a sua relagdo direta e implicita na implementagado das politicas de limpeza urbana.
Deste modo, com o objetivo de mapear as receitas e despesas relacionadas a limpeza urbana
do Municipio de Sao Paulo no periodo de 2002 a 2018, elaborou-se um banco de dados com
a execucdo orcamentaria do municipio. A partir dos dados publicos disponiveis no site da
Secretaria da Fazenda’®, foram reunidas as execuc¢bes orcamentdrias do municipio entre os
anos de 2003 e 2018. Os dados de 2002 n3o estdo disponiveis em formato digitalizado e/ou
aberto no site da secretaria municipal e foram solicitados via LAl em outubro de 2018. Porém,
foram obtidas apenas planilhas em formato fechado e n3o ser3o utilizados nesta se¢do’?.

O banco de dados foi elaborado no programa Excel, utilizando os dados do Quadro
Detalhado da Despesa (QDD) de cada ano. Os valores foram corrigidos e atualizados pelo
IPCA/IBGE para janeiro de 2020, sendo considerados como referéncia apenas os valores
empenhados’?. Com o banco de dados finalizado foi possivel verificar como as receitas e
despesas com limpeza urbana aparecem no orcamento municipal. Identificar de forma precisa
(ou o mais préximo possivel) as despesas relacionadas com a limpeza urbana do municipio
ndo é uma tarefa trivial.

Apds diversas tentativas de mapeamento, verificou-se que as despesas com limpeza
urbana aparecem de maneira fragmentada, dificultando tanto a localizacao das informacgdes
guanto uma afericdo mais rigorosa dos gastos. Para exemplificar parte das dificuldades
encontradas, comparou-se os anos de 2017 e 2018, onde foram aplicados diferentes filtros no
banco de dados: Orgdo, Unidade, Programa e Projeto Atividade. Com esta simulacdo,
identificou-se as limitages e consequéncias da escolha de cada filtro e os seus impactos nos

valores finais encontrados e potenciais interferéncias nas analises posteriores.

0 http://orcamento.sf.prefeitura.sp.gov.br/orcamento/execucao.php.

I 0s dados orgamentarios do municipio de S3o Paulo encontram-se disponiveis em formato aberto e
digitalizados a partir do ano de 2003. Para anos anteriores, é necessario fazer a solicitacdo LAl. Em outubro de
2018, a autora solicitou junto a Secretaria da Fazenda do Municipio de Sdo Paulo o Quadro Detalhado da Despesa
(QDD) referente ao ano de 2002. Porém, s foram disponibilizadas tabelas em formato fechado (.pdf), exigindo
transcricdo manual dos dados para compatibilizagdo com o banco de dados ja elaborado pela autora. Esta
condigdo inviabilizou a incorporagdo dos dados de 2002, uma vez que seria necessario muito tempo para a
transcricdo de todas as despesas ocorridas no ano, antes de ser feita a sele¢cdo dos dados referentes apenas a
limpeza urbana. Especificamente para a analise da execu¢do orgamentaria optou-se por trabalhar com os dados
de 2003 a 2018, ciente das limitagGes e consequéncias desta escolha.

2 yalor empenhado, segundo o portal da transparéncia do TCE-CE, é “o valor que o Estado reservou para efetuar
um pagamento planejado. O empenho ocorre, por exemplo, apds a assinatura de um contrato para prestacdo de
servico”, Disponivel em: https://www.tce.ce.gov.br/portal-da-transparencia-perguntas-frequentes#qual-a-
diferenca-entre-valor-empenhado-valor-liquidado-e-valor-pago. Acesso em 20 jan. 2020.


https://www.tce.ce.gov.br/portal-da-transparencia-perguntas-frequentes#qual-a-diferenca-entre-valor-empenhado-valor-liquidado-e-valor-pago
https://www.tce.ce.gov.br/portal-da-transparencia-perguntas-frequentes#qual-a-diferenca-entre-valor-empenhado-valor-liquidado-e-valor-pago
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O filtro por “Org3o0” parece ser o mais adequado pois tende a abranger a maior parte
dos valores empenhados na limpeza urbana, quando selecionado apenas o Orgdo AMLURB
(Autoridade Municipal de Limpeza Urbana). Embora o numero absoluto de empenhos tenha
aumentado de 2017 para 2018, passando de 30 para 41, o valor total empenhado diminuiu
cerca de 269 milhdes de reais, conforme indicado na Tabela 8, que é a sintese dos filtros
utilizados na simulagdo. Nela é possivel verificar a soma dos valores empenhados encontrados

nos filtros escolhidos e a diferenca entre eles.

Tabela 8 — Simulagdes de aplicacao de filtros em 2017 e 2018

2017 | 2018

Filtro aplicado Nome Total de Soma Empenhos Total de Soma Empenhos

Empenhos encontrados* Empenhos encontrados*
Orgio AMLURB 30 R$ 2.610.352.977,25 41 R$ 2.340.646.277,19
Unidade Fundo Municipal de Limpeza Urbana 2 RS 190.529.612,97 1 RS 149.523.043,06
Programa Coleta seletiva de residuos secos e organicos 17 R$ 2.597.356.442,72 - -
Programa Requalificagdo e promogdo da ocupagdo dos espagos publicos 693 RS 1.068.609.557,50 614 RS 1.160.504.412,36
Projeto Atividade Selecionados titulos diversos (potencialmente associados) 57 RS 2.614.488.073,04 41 RS 2.339.513.904,78
Projeto Atividade Selecionados apenas com os temos "limpeza urbana" 5 R$ 2.545.760.197,67 3 R$ 2.269.894.469,05
Fonte: Dados do Quadro Detalhado da Despesa PMSP/SF. Elaborado pela autora. * Valores atualizados pelo IPCA/IBGE para jan. 2020

Nota: Ndo foram encontrados registros sobre o Programa Coleta Seletiva de residuos secos e organicos para o ano de 2018

Se faz necessério apresentar duas limitacdes da escolha do filtro por Orgdo. A primeira
é que ela deve ser acompanhada de atencdo, pois a vinculacdo das despesas com limpeza
urbana migrou de Orgdo ao longo dos anos. Nos anos de 2003 e 2004, a despesa esteve
vinculada a Secretaria de Servicos e Obras (SSO). De 2005 a 2012, as despesas foram
vinculadas a Secretaria de Servicos (SES) e de 2013 a 2018, as despesas aparecem
majoritariamente vinculadas a AMLURB (Tabela 9).

A segunda limitacdo que é importante de ser salientada é que quando analisado o
periodo inteiro (de 2003 a 2018) e ndo somente um ou dois anos de maneira isolada, e,
aplicando os outros filtros (por Programa e Projeto Atividade), verifica-se que historicamente
outros Orgios também empenharam despesas com limpeza urbana, ainda que em propor¢do
bem menor em relagdo a SSO, SES e AMLURB.

Na Tabela 9, é possivel ver a sintese destas mudancas de vincula¢do da despesa com
relacdo ao Orgdo. Estas mudancas coincidem com as alteracdes no contexto politico (Figura

2). Os anos de mudanca de partido no governo, sdo os anos onde existem também mudancas
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de vincula¢bes do orcamento, tornando dificil mensurar o quanto os servicos de limpeza

urbana realmente custam.

Tabela 9 - Mapeamento das despesas por Orgio

ORGAO 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
Secretaria de Servigos e Obras (SSO)

Secretaria Municipal de Servigos (SES) X

AMLURB (Autoridade Municipal de Limpeza Urbana) X X X X X X X

Legenda: Ha valores empenhados X Ndo ha valores empenhados, embora conste valores orgados

Fonte: Dados PMSP/SF. Elaborado pela autora.

Se faz necessario ainda apontar as implica¢gdes dos outros filtros aplicados (indicados
na Tabela 8). O filtro por Unidade poderia ser usado, porém tem o inconveniente de ser
necessario fazer a selecdo manual de todas as Unidades que dizem respeito a limpeza urbana,
ou seja, vocé precisa selecionar tanto a Unidade do Fundo Municipal de Limpeza Urbana
guanto a Unidade da AMLURB (que aparece como Autoridade Municipal de Limpeza Urbana)
e caso vocé esqueca, o resultado ficard comprometido. Por este motivo também, o filtro por
Orgdo pareceu mais adequado, uma vez que ele ja identifica todas as Unidades relacionadas
ao Orgdo. Para este exercicio de comparacéo foi selecionado apenas a Unidade do Fundo para
demonstrar as oscilagdes que acontecem de um ano para outro.

Quando se aplicou o filtro por “Programa — Coleta seletiva de residuos secos e
organicos”, observou-se que no ano de 2017 o Fundo Especial do Meio Ambiente e
Desenvolvimento Sustentdvel (FEMA) também empenhou recursos na limpeza urbana e que,
deste modo, ndo apareceu no filtro por Orgdo, uma vez que foi selecionado apenas a AMLURB.
Embora a escolha do filtro “Programa — Coleta seletiva de residuos secos e organicos”
apresente valores empenhados préximos ao filtro por Orgio, ela oferece limita¢des, dado que
nem todos os Programas possuem este titulo.

Deste modo, programas como “Suporte Administrativo”, que contém Projeto
Atividade de “Manutencdo de Sistemas de Informacdo e Comunicacdao” e “Administracdo da
Unidade”, também relacionadas a limpeza urbana e vinculados ao Orgdo AMLURB, n3o
apareceriam. Outra limitacdo do uso do filtro por Programa é que nem todos os anos sdo
realizados os mesmos Programas, como pode ser observado no ano 2018 em que nao foram

encontrados registros sobre o “Programa - Coleta seletiva de residuos secos e organicos”.
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Em relacdo ao filtro “Programa - Requalificacdo e promocdo da ocupacao dos espacos
publicos” é importante salientar que ele inclui muitos servigos que nao tem relagado direta com
a limpeza urbana, como por exemplo os servicos de recapeamento. Outros, como
manutencado de vias e dreas publicas podem ter relagao, mas ainda assim, afirmar que se trata
de limpeza urbana e ndo reparos mais estruturais, parece uma afirmacdo bastante fragil.

A selecdao por “Projeto Atividade” com o termo “limpeza urbana” também nao
contemplou outros Programas para além do “Programa - Coleta seletiva de residuos secos e
organicos” no ano de 2017. Aplicando a mesma sele¢ao para o ano de 2018, nota-se que 0s
Projetos Atividades estavam alocados em outro Programa, o “Programa - Promog¢do da
sustentabilidade ambiental”.

Por fim, a ultima simulagdo selecionou titulos diversos que potencialmente estariam
associados a limpeza urbana, como “Ampliacdo e Melhoria da Infraestrutura para a Coleta
Seletiva”, “Projeto de Educacdo Ambiental em Conjuntos de Habitagdo Popular sobre
Residuos Sélidos”, “Coleta, Transporte, Tratamento e Dest. Final Residuos Sélidos Inertes”,
“Servigos de Limpeza Urbana - Varricdo e Lavagem de Areas PUblicas” e outros.

Os valores totais encontrados se aproximam dos valores obtidos quando utilizado o
filtro por Orgdo AMLURB, tanto para o ano de 2017 quanto para 2018. Porém, este é um filtro
bastante subjetivo, o que dificulta a sua utilizagdo, uma vez que o titulo do Projeto Atividade
pode ser ou ndo interpretado como potencial relacdo em funcdo dos conhecimentos prévios
de quem faz a simulagdo e/ou o titulo pode nao revelar uma ligacdo direta com limpeza, o que
também pode variar de acordo com o ano.

O uso do filtro por Fun¢ao e SubFunc¢dao, embora nao aparecga na tabela, também nao
se mostrou favoravel para uso, uma vez que a Funcdo Urbanismo é muito mais abrangente e
envolve as SubFung¢des de Infraestrutura Urbana, Servigos Urbanos e Transportes Coletivos
Urbanos (BRASIL, 1964). Os gastos com a limpeza urbana sdo majoritariamente na Funcao
Urbanismo e SubFungdo Servicos Urbanos. Porém, ainda ha gastos em outras Funcgdes e
SubFuncodes, o que demandaria um método mais complexo da selecdo dos dados e filtros, com
pouquissimos ganhos em rela¢do ao uso do filtro por Org3o.

As alteracdes na forma como as despesas aparecem no orcamento dificultam o
acompanhamento dos gastos e um controle social direto pela sociedade civil, pesquisadores
e demais interessados. Estas alteracdes também nao contém neutralidade. A AMLURB é o

orgdo responsavel por acompanhar e fiscalizar os contratos, porém, atualmente, apenas ela
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tem as informacgdes suficientes para este controle mais refinado, visto que ela é bastante
resistente a transparéncia e disponibilizacdo dos dados. Isso contraria as varias diretrizes
contidas na Lei de 2002, da PNRS e do PGIRS de 2014, que salientam a importancia da
transparéncia e accountability para o cidad3o (BRASIL, 2010; SAO PAULO, 2014b).

Em resumo é possivel afirmar que as despesas aparecem de modo fragmentado. Isto
evidencia a importancia e os desafios das lentes da governanga orgamentaria, para além da
anadlise institucional, conforme argumentado por Peres (2018). Esta pesquisa sugere o uso do
filtro por Orgdo para as analises da despesa com limpeza urbana do Municipio Sdo Paulo,
ciente das limitagBes que este uso acarreta.

Atualmente, o volume de gastos com limpeza urbana é da ordem de quase RS 2,4
bilhdes de reais por ano. Em 2018 foram RS 2.340.646.277,19 empenhados pela AMLURB, o
qgue representa aproximadamente 4,13% do orcamento municipal, ficando atras apenas dos
servicos essenciais como educacdo, saude e transportes. Verificando o periodo de 2003 a
2018, percebe-se que os gastos com a limpeza urbana representaram entre 4 e 5% das
despesas municipais.

Ao observar mais atentamente as despesas, é possivel notar um pequeno aumento
incremental ao longo dos anos, com poucas variagées. Este cendrio corrobora o que Wildavksy
(1966) sinalizou desde os anos 60/70 sobre os resultados do processo orcamentario variarem
relativamente pouco entre os ciclos orcamentarios (OLLAIK, L. et al., 2010). Na Tabela 10 é

possivel observar as pequenas variagdes nas despesas com limpeza urbana.

Tabela 10 - Despesas com limpeza urbana



Despesas Empenhadas no Municipio de Sdo Paulo de 2003 4 2018

Total de despesasdo

Total de despesas com

(%) dos gastos com

Ano orcamento da PMSP Limpeza Urbana* Limpeza Urbana na
PMsP
2003 RS 27.671.123.025,90 RS 1.375.600.733,04 4,97%
2004 RS 29.687.163.619,34 RS 961.937.341,64 3,24%
2005 RS 29.268.621.952,85 RS 1.550.548.572,73 5,30%
2006 RS 33.737.673.494,93 RS 1.665.421.327,68 4,94%
2007 RS 39.791.219.545,37 RS 1.579.938.901,67 3,97%
2008 RS 44.687.765.846,51 RS 1.975.237.957,50 4,42%
2008 RS 44.439.455.428,44 RS 1.807.004.662,75 4,07%
2010 RS 50.815.685.924,37 RS 1.823.146.758,80 3,59%
2011 RS 50.560.046.425,23 RS 1.798.019.867,64 3,56%
2012 RS 54.295.783.426,22 RS 2.658.896.123,30 4,90%
2013 RS 55.189.998.993,46 RS 2.512.316.486,03 4,55%
2014 RS 57.495.044.015,63 RS 2.501.354.271,42 4,35%
2015 RS 56.320.661.563,14 RS 2.514.335.124,49 4,46%
2016 RS 55.338.923.246,29 RS 2.455.749.153,24 4,44%
2017 RS 55.998.715.736,54 RS 2.610.352.977,25 4,66%
2018 RS 56.692.708.707,45 RS 2.340.646.277,19 4,13%

Fonte: Elaborado pela autora a partir dos dados da execucdo orcamentaria da Prefeitura do Municipio
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de S30 Paulo entre 2003-2018. Todos os valores foram atualizados pelo IPCA/IBGE para janeiro de 2020.

Nota metodologica:
* Para o calculo da limpeza urbana foram considerados apenas os valores filtrados por Orgdo (S50, SES e
AMLURB) dos anos correspondentes, conforme indicacdo na Tabela 2.

Existem muitas criticas aos estudos de Wildavksy sobre o incrementalismo, por ter uma
tendéncia a simplificar demais as questdes orcamentarias, conforme apontado por Schick
(2007). Porém, o orcamento reflete o contexto histérico e politico dos acontecimentos de
cada época. Quando visto de maneira isolada e descontextualizada, consegue informar pouco
para além dos numeros, mas, se visto de maneira combinada com a histéria, a politica e a
literatura, pode auxiliar no esclarecimento das questdes de governanca da politica. Aqui ele
foi entendido como parte do conjunto de ferramentas e instrumentos que podem (ou nao)
interferir na politica.

Em outras palavras, é possivel observar que do ponto de vista orcamentario existe mais
continuidade do que pontuacdo na politica, mesmo que a analise das regulacdes mostre
pontuacdes, o aumento dos gastos e das receitas referentes a limpeza urbana em Sao Paulo

foi incremental. Considerando que o orcamento é uma peca técnica que exige algum
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conhecimento prévio para o seu entendimento, e que parte das a¢des de accountability
também estdo relacionadas ao acompanhamento e monitoramento da politica, ndo apenas
do ponto de vista orcamentario, mas também, pareceu pertinente e util indicar um dos
caminhos possiveis para o entendimento ampliado do processo de implementagao.

Para Fabio Pereira (2016), “discutir o financiamento das politicas publicas” exige olhar
para receitas e despesas. Em linhas gerais, quando se fala em orgamento, se pensa mais na
despesa, porém, segundo ele, os dois lados precisam ser ponderados. Falar em receitas
implica também em olhar para outros componentes que sdao importantes, mas que nem
sempre sdao diretamente associados com a receita, como por exemplo a divida publica, o
ajuste fiscal, o gasto publico, a carga tributaria, entre outros.

Em relagdo as receitas, a dificuldade no mapeamento nao foi diferente, uma vez que
as informacdes estdo dispersas em diferentes canais. Sabe-se que a AMLURB possui receitas
provenientes das taxas dos servicos de saude e de fiscalizagao dos servigos de limpeza urbana,
que ndo foram extintas, de transferéncias da Unidao e do Tesouro Municipal, mas a principal
fonte de receitas da AMLURB é o Tesouro Municipal. E possivel fazer tal afirmac3o baseada
na triangulacdo dos dados da pesquisa e em funcdo da andlise orcamentdria ainda que com
limitacGes. Cabe ainda lembrar que a AMLURB é uma autarquia e seu orcamento detalhado
nado aparece nos Quadros Detalhados de Despesas (QDDs) do Municipio. Ainda que a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF)’3 pressione para alguma transparéncia, as poucas informacgdes
disponibilizadas em formato fechado geralmente estdo compiladas de modo agregado e/ou
sdo insuficientes para sua compreensdo no detalhe e/ou se encontram de modo totalmente
disperso e/ou sem continuidade temporal’4.

Como a responsabilidade da limpeza urbana é explicitamente do municipio, cabe a ele
prever as receitas necessarias para a execug¢do do servico publico. Num cendrio em que os
recursos sao cada vez mais escassos e a demanda por servicos é crescente (GIACOMONI, 2011,
2017), com rigidez orcamentaria e escassez, onde os recursos ndo sdo suficientes para cobrir
o aumento incremental dos programas (SHICK, 1976), além das dificuldades técnicas de orcar

e cumprir com as multiplas tarefas, existe uma tendéncia de ndo revisdo dos parametros de

73 Lei de responsabilidade Fiscal — Lei Complementar n2 101 de 4 de maio de 2000.

" No Portal da de Dados Abertos (http://dados.prefeitura.sp.gov.br/) da Prefeitura de S3o Paulo existe a
indicacdo de que a folha de pagamentos da AMLURB esta disponivel em formato aberto para os anos de 2014 a
2020, bem como os balancetes financeiros de 2013 a 2019 e balancetes orcamentarios de 2016 a 2019, além de
dados referentes aos residuos (tipo de residuo coletado, peso e outros).



http://dados.prefeitura.sp.gov.br/
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gastos e contratos (PERES, 2018), comprometendo ainda mais a receita municipal a longo
prazo.

Apesar das inovacdes e rupturas trazidas pela Lei de 2002, a instauracdo das taxas de
lixo se tornou uma medida altamente impopular, pois as pessoas nao queriam pagar mais
“imposto”, ainda que n3o fosse imposto e sim taxa ’°. Assim, a “solucdo” que seria 0 uso
combinado de um mecanismo de arrecadagao de receitas que custearia o servigo de limpeza,
sem comprometer de modo significativo o orcamento municipal se tornou um “problema”
insustentavel.

A lei 13.478 de 2002 criou as taxas de lixo (foram criadas a Taxa de Residuos Sélidos
Domiciliares - TRSD, a Taxa de Residuos Sdlidos de Servicos de Saude - TRSS e a Taxa de
Fiscalizacao dos Servigcos de Limpeza Urbana — FISLURB), mas a TRSD, que financiaria a maior
parte dos custos com a limpeza urbana e ndo oneraria o Tesouro Municipal, foi considerada
inconstitucional pelo STR e desde entdo ndo é cobrada dos municipes-usudrios, sendo extinta
pela Lei 14.125/2005. A TRSS ainda continua sendo cobrada, mas ndo é suficiente para cobrir
todos os custos da limpeza no Municipio. As receitas provenientes de transferéncias federais,
conforme mencionado na PNRS, sdo simbdlicas no caso de S3o Paulo. Elas ndo chegam a 0,50%
dos recursos necessarios para cobrir os gastos com a limpeza urbana do Municipio. Por esta
razao, elas ndao foram contabilizadas para analises, dado que praticamente é o Tesouro
Municipal a Unica fonte de receitas.

A Lei previa que os investimentos deveriam ser feitos pelas empresas prestadoras de
servicos e os contratos seriam ajustados com uma periodicidade estipulada. Porém, de acordo
com as informagdes encontradas nos processos do TCMSP, estes ajustes no contrato ndo se
realizaram dentro do prazo estipulado no contrato. Assim, as empresas alegam ndo terem
como investir novas tecnologias para a limpeza urbana sem os recursos necessarios e
acordados com a prefeitura. A PMSP diz que ndo pode comprometer mais o seu orcamento
municipal.

Criou-se um impasse e um entrave para a implementacdo da politica. Reflexos da
escolha, na verdade da retirada, de um instrumento econdmico fundamental para a politica.

Os contratos de concessao de divisiveis tem duracdo de 20 anos e o instrumento, as taxas,

75 Cabe aqui uma pequena explicacdo sobre a diferenca entre imposto e taxa. A grosso modo, taxa é um tipo de
tributo que tem que ser usado para a finalidade para qual ele foi criado, ja o imposto, ndo tem uma vinculagao
direta da receita, ou seja, eles sdo recolhidos e podem ser aplicados para qualquer finalidade.
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pensado para viabilizar o funcionamento da limpeza urbana da cidade conforme as diretrizes
nacionais, estd extinto desde 2005, cerca de um ano apds a sua instituicao. Isto modificou, ao
longo do tempo, os resultados da politica. Ou seja, tém-se uma politica com grandes custos
operacionais e grandes problemas de financiamento destes custos. Problemas que crescem
exponencialmente ao longo dos anos, mas os recursos, que sao finitos, ndo.

A escolha da ndo adog¢ao do instrumento de arrecadagao sem a substitui¢cao por outro
trouxe implicacdes para varios outros servicos e politicas adotadas em Sao Paulo. Isto porque
as receitas do Municipio, ficaram comprometidas pelo periodo de 20 anos, para a continuagao
e permanéncia deste servico. Como o orgamento é limitado e finito, para o financiamento da
limpeza urbana apenas com as receitas municipais, certamente deixou de se utilizar estes
recursos, que em S3o Paulo sdo expressivos dois bilhGes de reais/ano aproximadamente, em
outras areas de politicas publicas’®.

Em outras palavras, a escolha de um instrumento em detrimento de outro tem
consequéncias diretas na politica e no caso da limpeza urbana, que é uma politica de longo
prazo, consequéncias ndao apenas para esta politica especifica, mas para todas as outras que
ndo tem vinculacdo obrigatdria por lei. E preciso chamar a atencdo para os efeitos e
consequéncias que determinadas decisGes podem trazer para o orcamento e para a politica,
gue numa espécie de efeito cascata acaba afetando as demais politicas e programas atuais e
futuros. Os efeitos de path dependence sdo bastante evidenciados nesta politica.

O contrato assinado em 2004 com a EcoUrbis e a LOGA, foi de RS 5.039.480.640,00
(cinco bilhdes, trinta e nove milhdes, quatrocentos e oitenta mil, seiscentos e quarenta reais)
e RS 4.797.388.512,00 (quatro bilhdes, setecentos e noventa e sete milhdes, trezentos e
oitenta e oito mil e quinhentos e doze reais) respectivamente’’. Estes valores dizem respeito
aos servicos a serem prestados dentro do prazo de 20 anos. Ou seja, sdo os custos dos servicos
de divisiveis para a cidade dentro do periodo de 20 anos. A diferenca entre os valores foi

proporcional as areas abrangidas por cada operadora.

76 para confirmar o total estimado que deixou de ser utilizado em outras politicas é necessario o desenvolvimento
aprofundado de um estudo orgamentario para tal finalidade, o que ndo ocorreu neste trabalho. Porém, com base
na triangulacdo dos dados da pesquisa, entrevistas exploratdrias e informagdes contidas em Peres (2018), é
possivel sustentar a afirmacdo de que para garantir a continuidade dos servicos de limpeza urbana, outras areas
de politicas publicas que ndo possuem vinculacdo obrigatdria estdo recebendo repasses menores, considerando
o cenario atual de restricdo e rigidez orcamentaria.

" Valores nominais, ndo corrigidos para 2020.
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No caso dos servicos indivisiveis, a situacdo é um pouco diferente. Os contratos sdo
menores em termos de valores e tempo, mas movimentam milhGes e/ou bilhdes de reais
dependendo do tempo de contratacdo total. Em 2018 por exemplo, quando operavam por
contratos de emergéncia, os contratos variavam entre RS 70 e 150 milhdes pelo periodo de
180 dias, ou seja, para seis meses de execucao dos servicos.

A discussdao sobre as receitas para financiar a limpeza urbana é fundamental,
sobretudo porque, em geral, a maioria dos planos e politicas publicas sdo pensados de modo
desassociado aos financiamentos necessarios para a sua viabilizagdo e manutencgao, ainda que
isso tenha mudado ligeiramente com LRF. Mas no caso especifico desta politica, o modo de
financiamento estava previsto. Porém, ndo foi utilizado.

Analisar o orgamento da limpeza urbana exige entender também como foram feitos
0s arranjos para a execucdo deste servico publico. Diferentemente de outras areas, como
salde e educacdo, que em alguma medida possuem mais organizacdo, transparéncia e
linearidade com relacdo aos dados disponibilizados, a limpeza urbana funciona como um
quebra-cabecas a ser montado, onde ndo s as pecas estdao em gavetas diferentes como estao
misturadas com pecas de outros jogos, sendo literalmente um trabalho quase artesanal e
técnico, que pode revelar a for¢a e materialidade de alguns instrumentos.

Tendo apresentado brevemente alguns aspectos relacionados ao or¢camento que
podem ser mais aprofundados em pesquisas futuras, colaborou-se para uma visdo
complementar sobre as questdes da limpeza urbana, evidenciando os desafios na mensuragao
mais precisa dos gastos com a limpeza urbana e utilizando o orcamento como um instrumento
no processo de governanga da politica. Também foi possivel observar os grandes valores que
este servico impbe aos cofres publicos, justificando e reforcando a presenca dos atores
privados na provisao dos servigos. Os resultados apresentados aqui sé foram possiveis devido
a triangulacdo tedrica e de dados. Embora o orcamento municipal apresente relativa
estabilidade, com ajustes incrementais, a regulacdo sofreu diferentes e sistematicas

alterac¢Oes, como serd apresentado adiante.

5.2 Elementos normativos - instrumentos legislativos e regulatorios
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Seguindo para os instrumentos legislativos e regulatdrios, também se faz necessario
fazer algumas observagdes. Nota-se que existem marcos federais, nacionais e municipais que
sdo estabelecidos em anos diferentes, mas alguns sdo coincidentes. Antes do marco nacional
ser regulamentado em 2010, ja havia regulamenta¢dao municipal e estadual, evidenciando a
complexidade do contexto e das dinamicas locais, que demandaram a elaboracdo de uma
regulamentacado prépria, antes que o tema entrasse na agenda nacional.

Para além dos marcos regulatérios, é preciso se ater ao panorama politico também,
pois entre 2002 e 2018 foram pelo menos cinco gestdes diferentes em todas as esferas. Ainda
que tenha ocorrido uma predominancia dos candidatos eleitos do PT e PSDB nos governos
federais e estaduais, na esfera municipal, houve mais alternancia de partidos do que
continuidades, mesmo que na média, tanto PT quanto PSDB tenham marcado presenga no
governo municipal. Além disso, como ja mencionado, na esfera municipal também houve a
presenca de outros partidos com o PFL, DEM e PSD.

A recordagdo sobre o contexto politico auxilia no entendimento dos desdobramentos
e caminhos que moldaram a politica ao longo dos anos. Partidos diferentes geralmente
representam entendimentos de prioridades diferentes, bem como planos programaticos de
governo distintos. Os processos de regulacdo e efetivacdo dos marcos regulatdrios também
refletem o contexto politico de cada esfera de governo. A Figura 8 é uma tentativa de sintese
da combinacdo entre o contexto politico e a regulamentacdo dos principais marcos da limpeza

urbana. Foram acrescentados também, os contratos dos servigos de Divisiveis e Indivisiveis.

Figura 8 — Contexto politico x marcos regulatdrios
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Somados aos marcos regulatérios principais apresentados na Figura 8, varios outros
elementos normativos pontuam a histéria da limpeza urbana em S3o Paulo, produzindo ora
periodos de mudancas profundas, ora periodos de estabilidade. A compreensdao dos
instrumentos e de seu uso torna-se interessante na medida em que ela pode apontar a
complexidade dos arranjos institucionais e da governancga da politica.

A maior e profunda mudanca ocorreu em 2002, com a publicacdo da Lei 13.478, pois
esta rompeu com o modo de funcionamento até entdo estabelecido para politica de limpeza
urbana’®, conforme indicado no capitulo 4, sobre os contornos do objeto. Depois disso,
aconteceram diferentes intervengdes, algumas mudangas mais estruturais e outras menores.
A mudanca que afetou profundamente a direcao da implementacdo da politica estabelecida
em 2002 ocorreu no final de 2005, na prefeitura de José Serra.

Os artigos da Lei 13.478 que faziam referéncia a taxa de residuos sélidos domiciliares

(TRSD) foram revogados via lei 14.125/20057. A taxa era um instrumento econdmico e fiscal,

8 para mais informacdes sobre o periodo anterior ao ano de 2002, ver Godoy (2015).

7 Lei n2 14.125, de 29 de dezembro de 2005. Extingue a Taxa de Residuos Sélidos Domiciliares - TRSD, concede
isengdo da Contribuicdo para Custeio do Servigo de lluminagdo Publica - COSIP, nos termos em que especifica,
altera a legislagdo tributdria municipal e da outras providéncias.
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pensado desde a formulacdo, que servia como um pilar estrutural para o desenvolvimento e
implementac¢ado da politica. Com a extingao da taxa, o tripé que sustentava a politica ficou com
apenas dois apoios. Em outras palavras, a taxa era o combustivel que fazia parte do desenho
e orientacdo para possibilitar o funcionamento da politica. Sem ela, a politica dificilmente
conseguiria ser implementada sem grandes mudancas.

No caso da limpeza urbana, ndo foram apenas ajustes para adaptacdo da realidade
e/ou necessidades encontradas no campo. O que ocorreu foi uma mudanca de diretriz
politica, que revela um novo direcionamento da politica, com consequéncias ndo sé para a
limpeza urbana, mas para todas as outras areas de politicas publicas, uma vez o que o
financiamento da politica deixou de ser pelo préprios municipes-usudrios e se tornou um
gasto fixo aos cofres municipais.

Depois de 2005 outras tentativas de mudancas mais estruturais e profundas
aconteceram apenas entre 2012 e 2013 com o inicio da implementacao da AMLURB e em 2014
com a publicacdo do PGIRS. No entanto, apesar das tentativas, ocorreram apenas alguns
ajustes até 2018. De modo mais objetivo, o comec¢o da implementacdo da AMLURB, que
também era um dos pilares para o funcionamento da politica, sé ocorreu dez anos depois do
previsto. Com essa demora na implementacao, muitos procedimentos previstos em 2002 nao
foram executados, pois o érgao responsavel pela regulamentag¢ao nao estava operando.

Como a implementagao da AMLURB nao foi finalizada, o 6érgao nao foi estruturado
adequadamente para funcionar e executar as suas fung¢des conforme previa a lei de 2002 e
como uma cidade do porte de S3o Paulo necessita®’. A implementacdo da AMLURB fazia parte
tripé de sustentacao da politica, junto com as taxas e o investimento privado. Quanto ao PGIRS
de 2014, ele nao foi regulamentado ou instituido por nenhum decreto até 2018.

Numa tentativa de sintetizar as principais alteracdes sofridas na Lei 13.478 e evidenciar
uma sequéncia légica de intervencdes, optou-se na Figura 9 por salientar os processos
relacionados a cada legislacdao ao invés de oferecer apenas uma lista quantitativa ordenada
unicamente por data de publicacdo das regulamentacdes. Desde modo, acredita-se que os

instrumentos regulatérios que modificam a politica sdo mais facilmente observados.

8 Até o final de 2019 a AMLURB ainda ndo tinha o quadro técnico e infraestrutura necessaria para o pleno
desenvolvimento de suas fun¢des previstas. Em 2019 o Prefeito Bruno Covas enviou para Camara um Projeto de
Lei (PL) que extinguia a AMLURB, que passaria a ser subordinada a SP Regula, uma nova agéncia que serd criada
e que sera responsavel por diferentes érgdos da administragdo direta e indireta da PMSP.
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Figura 9 — Alteragdes na Lei 13.478
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A lei 13.478 foi criada com 251 artigos e previa regulamentagao posterior por meio de
decretos, como por exemplo os que regulamentaram os residuos inertes e os que tratam dos
grandes geradores de residuos. No entanto, verifica-se que de 2002 a 2018 aconteceram pelo
menos 42 diferentes intervenc¢des entre leis, decretos, regulamentagdes e revogacdes
relacionados a Lei 13.478%.

Na prefeitura de Gilberto Kassab foram publicados vdrios decretos que alteravam a Lei
13.478 e revogam decretos anteriores. Observando o conjunto de normas que
complementam, regulamentam ou modificam a 13.478 nota-se que em quase todos 0s anos,
desde a sua criacao, ela sofreu algum tipo de intervengao. Nota-se inclusive que ocorreram
alterac¢des ainda na prefeitura de Marta Suplicy, que criou a lei. No ano de 2019, que esta fora
do periodo de analise, foi publicado o Decreto 58.701/2019. Ele revoga varias
regulamentacoes criadas ao longo dos anos, principalmente algumas relacionadas ao Sistema
de Limpeza Urbana e aos grandes geradores.

Analisar a politica de limpeza urbana em S3o Paulo requer um olhar atento para os
diferentes instrumentos que influenciam no processo de implementacdo e para a
complexidade do cenério politico e histérico na qual esta politica esta inserida. E uma politica
que obrigatoriamente tem que ser pensada no médio e longo prazo, seja pela duragdo dos
contratos, custos de investimento e operacao, seja pelo horizonte temporal que guiaram as
diretrizes nacionais e o plano municipal. Mas, é no curtissimo prazo que ela é notada,
geralmente pela sua execugdo precaria.

Hoyler e Campos (2019, p.2, grifo dos autores), chamam a atencdo para o fato de que
as politicas publicas “ainda sdo apresentadas como caixas-pretas em que se analisam inputs e
outputs, negligenciando-se, muitas vezes os processos internos nos quais os documentos tem

funcdo central”. Os autores evidenciam a materialidade dos documentos, para a forma,

81 Nem todas as alteracdes que a lei 13.478 sofreu foram evidenciadas na Figura 9, apenas as principais para a
dissertacdo. Deste modo, as intervenc¢BGes mencionadas sdo um nimero estimado. Sabe-se, conforme Portal da
PMSP com legislagbes municipais, que outras legisla¢gdes alteraram a lei 13.478, como: Lei n? 13.699/2003 —
Altera os arts. 86,90 e 248.; Lei n2 14.125/2005 — Altera o art. 83.;Lei n2 14.752/2008 — Altera o valor da pena de
multa prevista no Anexo VI para o inciso IV do art. 169.; Lei n2 15.092/2010 — Acrescenta o inciso VIl ao art.34 e
o inciso V ao art. 69.; Lei n2 15.406/2011 — Altera os arts. 99, 102 e 106.; Lei n? 16.398/2016 — Altera o art.99.;
Lein216.612/2017 — Altera o inciso | do artigo 169. Sabe-se ainda que existem outras normas que regulamentam
a lei 13.478: Decreto n2 44.700/04 — Regulamenta a Lei 13,699/03, “fator K” a que se refere o artigo 92 da Lei;
Decreto n® 47.837/2006 — Altera o Decreto 46.594/05 sobre os inertes. Disponivel em:
<http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/lei-13478-de-30-de-dezembro-de-2002/detalhe>. Acesso em 20 fev.
2020.
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conteudo e modo de circulagdo dos documentos, que também interferem e conduzem a
interagdo entre os burocrata e atores.

A politica de limpeza urbana foi construida, modificada, conduzida e implementada
com base em muitos instrumentos legislativos e regulatérios, ou seja, com base em muitos
documentos. Pouco a pouco os documentos e o modo de acdo dos atores e burocratas
envolvidos no processo de implementacado da politica também foram moldando a politica.

N3do cabe aqui entrar no detalhe de como cada documento, seu conteudo, forma e
modo de circulagdo modificou a politica, pois isso seria uma outra pesquisa. Porém, se faz
necessdrio evidenciar que a ndo neutralidade também estd presente nos tipos de
instrumentos escolhidos ao longo do processo. Os efeitos da escolha de cada tipo de
instrumento se refletem nas relagdes e comportamentos dos atores tanto nas atividades
administrativas quanto na formalizagao da politica.

Além disso, cada politica reine uma diversidade de processos que se transformam em
solicitacdes, motivacoes, fundamentacdes e decisdes em acdes concretas (HOYLER; CAMPQS,
2019). E cada processo é movido por ldgicas e tempos distintos. O tempo da politica, que é
orientado pelas entregas e negociacdes do governo e o tempo dos papeis, que segue a légica
das formalizagdes, hierarquias e procedimentos burocraticos (HOYLER; CAMPQOS, 2019)
muitas vezes sao bastante diferentes.

O que é importante considerar quando se observa os arranjos de governanca que
influenciam na implementacgao da politica de limpeza urbana é o que os “documentos podem
significar um filtro as oposicdes politicas e criar uma aparéncia de consenso onde ha
contradi¢cdes” conforme apontado por Le Galés (2012) e enfatizado por Hoyler e Campos
(2019).

Outro ponto que adiciona uma camada de complexidade aos arranjos de governancga
é a assimetria de informacdes e opacidades criadas na politica e que sdo latentes na relacdo
da AMLURB com os municipes-usuarios, na relagdo com as empresas concessionarias e
permissiondrias e, com os diferentes atores em linhas gerais. Foi através dos usos e ndo usos
dos instrumentos da ac¢do publica pela AMLURB que também se construiu a politica. Assim

como no caso dos transportes apresentado por Campos (2018), essa assimetria de
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informacdes e opacidades operam na construcdo da uma certa concentracdo de
conhecimentos e de uma disputa entre burocratas e os atores privados.®?

Na limpeza urbana isso também pode ser percebido quando se trata de
monitoramento e fiscalizagdo, atividades que atualmente sé podem ser realizadas pela
AMLURB, dado a concentracao de informacdes, assimetrias e opacidades.

O monitoramento (da politica como um todo) ndo se sabe como é feito, com qual
frequéncia, como os dados sdo coletados e utilizados. O que se sabe é que os dados ndo sao
de acesso facil para o publico. A Resolugdo 19/14 - AMLURB/SES trata especificamente sobre
isso. Porém, nao é possivel acompanhar a atualizagdo dos dados, por ndo estarem publicos.
Godoy (2018) indica que existe o Sistema de Fiscalizacdo dos Servicos de Coleta de Residuos
(Fiscor), mas também ndo ha muitas informacdes sobre como o sistema funciona.

Para a fiscalizacdo presencial, sabe-se que ocorre de maneira precaria por parte da
AMLURB, pois como mencionado, em 2018 havia dois funcionarios responsaveis pela cidade
inteira. A fiscalizacdo eletronica ocorre desde a implantacdo de GPS nos caminhdes da coleta.
Porém, nao ha divulgacdo de relatdrios de fiscalizagdo para acompanhamento cidaddo. Nos
processos do TCMSP foram mencionadas algumas fiscalizacdes realizadas pelos técnicos do
TCMSP que verificaram frequéncia e horario da coleta, mas para a finalidade especifica de
verificar alguma irregularidade denunciada.

Em resumo, ha opacidades, mas também ha uma extrema necessidade de
investimentos na capacidade estatal para operacao e funcionamento da politica de limpeza
urbana. Além dos instrumentos que modificam as relacdes de coordenacgdo, também é preciso
considerar os que ndo estao presentes no cotidiano da politica, por exemplo os indicadores.
Os indicadores sao fundamentais para balizar e permitir o acompanhamento dos parametros,
diretrizes e objetivos estabelecidos para a politica. Sabe-se que indicadores s3do a
representacdo da realidade e ndo a realidade em si (JANNUZZI, 2017). Porém, conforme
apontado por Jannuzzi (2017), eles podem ser muito Uteis no longo prazo, para a avaliacdao de
estratégias adotadas e/ou efeitos de determinados programas ou a¢des desenvolvidas.

N3o é de conhecimento publico se existem indicadores consistentes e padronizados

para a limpeza urbana em S3do Paulo. Parece que o IQG aparentemente teria esse papel,

82 Trecho original: “Because of its materiality, documentation practices and document pathways, operate as
devices and artifacts which structure opacities, asymmetries of information, and power struggles between the
state bureaucrats and private companies in the construction of service legibility.” CAMPQOS (2018, p.1)
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porém, ndo é possivel afirmar isso, devido a auséncia de dados disponiveis. Sem indicadores,
parametros universalizados e transparéncia, o acompanhamento da politica também fica
precario. Os indicadores utilizados atualmente pela PMSP sdo com base nas reclamacdes dos
municipes-usuarios. Isso péde ser constatado na triangulacdo de dados da pesquisa, mas
principalmente nos trechos dos processos verificados no TCMSP (anexo A) e entrevistas
exploratdrias. Ou seja, se as pessoas reclamam dos servigos, o indice é alterado, se ndo ha
reclamacdes, eles ndo se alteram.

Os municipes-usuarios, no entanto, ndo sabem que é a proatividade deles, em
reclamar formalmente nos canais oficiais da PMSP, que define parte do percentual a ser
descontado ou ndo do pagamento feito pela PMSP as empresas concessiondrias e
permissiondrias. Isto porque, a Lei 13.478 previa que o os servigos prestados pelas empresas
deveriam ser constantemente avaliados pelos municipes-usuarios. E que as avaliacGes
positivas e negativas, também entrariam no calculo do pagamento dos servigos.

Outro resultado que pode ser observado, com parcimdnia, é a identificacdo preliminar
de padrdes de governancga. Baseado nos padrdes criados por Marques (2013), parece que
claramente ha um padrdo dos servigos urbanos nesta politica no qual os atores relevantes sdo
as burocracias, os executores privados dos servicos e o topo decisério da politica, num
processo de decisdao bastante fechado. Por fim, o conjunto de informacgdes reunidas neste
trabalho relevam que ha diferentes camadas a serem observadas nesta politica e que elas
foram pouco exploradas pela literatura.

O ponto relevante é que ele possibilita o inicio de uma agenda de pesquisa em politicas
publicas, que pode complementar e dialogar com as agendas relacionadas a governancga e
politicas do urbano, mas que também pode ser um ponto de partida para diferentes pesquisas
complementares na drea de analise de politicas publicas sobre esta politica urbana especifica.
Foi oferecida uma analise evidenciando os processos de implementacdo e os arranjos que

influenciam este processo, bem como uma visdao mais geral da implementacao.

6 CONSIDERAGOES FINAIS

Este trabalho pretendeu dar um sentindo analitico ao que ocorre nas politicas de

limpeza urbana. A partir da triangulacdo tedrica e de dados foi possivel verificar que ha
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diferentes fatores e arranjos que influenciam na implementacdo desta politica. Acredito que
a maior contribuicdo deste trabalho é oferecer um mapeamento dos instrumentos e entraves
na implementacdo, ndo pra indicar que fracassou, mas para sugerir pistas de caminhos que se
fazem necessarios seguir — com novas pesquisas — para a compreensao da totalidade da
politica.

Os principais instrumentos que influenciam a politica sao legislativos e regulatérios e
econdmicos e fiscais. Assim, as diversas e constantes modificacdes na Lei de 2002, bem como
a demora na implementag¢ao da politica e na criagao e implementa¢do da AMLURB, sdo um
dos fatores centrais na organizagdo da politica. A falta do corpo técnico suficiente,
capacidades administrativas e fisicas fizeram com que o principal 6rgao responsavel pela
administracdo da politica operasse com infraestrutura insuficiente para a demanda existente
na cidade.

O desgaste politico da criacdo de taxas de lixo refletiu ndo apenas para os governantes
em situacdo na época, mas para todos as outras gestdes posteriores. Os arranjos de
governanca foram deslocados da taxa em si, que ja estava cancelada, para o ajuste e
adaptacGes nas outras areas de politicas publicas, pois os recursos sao finitos e a limpeza nao
pode deixar de ser ofertada.

Esta mudanga de foco ndo resolveu o problema do financiamento da politica. Na
verdade, tratou-se da opc¢do por ndo enfrentar o desgaste politico associado a taxa,
deslocando o conflito redistributivo para outros lugares. Assim, o exercicio de coordenacao
dos atores se deu em camadas menos transparentes e controldveis pela sociedade em geral.
A coordenacgdo ocorreu por meio de distintos cortes e adaptacdes nos diferentes programas
e politicas de outras areas, dentro e fora das politicas urbanas, em altera¢Ges ndo explicitas e
publicas.

Elas sdao sutis e acontecem principalmente na esfera orgamentaria, pois nenhum
politico quis enfrentar novamente o desgaste impor as taxas. Do ponto de vista politico, é
menos custoso reduzir sistematicamente diferentes programas em andamento, justificando
uma auséncia de recursos generalizada do que assumir que, como as taxas nao sdo aplicadas
para custear a limpeza, é necessdario cortar certos programas para liberar o orcamento para
limpeza urbana.

Os reflexos do cancelamento do instrumento de financiamento também se fizeram

presentes na politica em si, pois sem a arrecadacdo e participacdo efetiva dos municipes-
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usuarios, a politica teve outro dos seus instrumentos esvaziado, o instrumento pedagodgico
ambiental. Isto ocorreu por falta de explicagdes mais diddticas e esclarecedores por parte da
PMSP sobre o funcionamento da politica como um todo, mas também por falta de
conhecimento generalizado sobre os custos que os servigos de limpeza impdem aos cofres
publicos. Assim, as medidas foram fortemente criticadas pela opinido publica e com isso
também perdeu-se o incentivo para a redugao dos residuos gerados individualmente.

O tipo de investimento feito pelas empresas na adocao de determinadas tecnologias
em detrimento de outras também impactou na politica. A utilizacdo de maquinario importado
de outros paises sem a adaptacdo necessdria para o caso brasileiro também tem
consequéncias diretas na politica. Um exemplo disso foi a adocao de maquindrio alemao por
parte de uma das empresas concessionarias. A maquina funciona na Alemanha porque as
embalagens na Alemanha uma composicdo especifica de materiais, com intensa
regulamentacao e taxagdo para isso. Porém, ndo foi adaptada para a realidade dos materiais
coletados nos domicilios brasileiros, onde a composicao das embalagens é diferente. Assim, a
maquina ndo reconhece todos os tipos de residuos que chegam para triagem.

Os residuos, que sdo de composicdo mista acabam seguindo para o aterro sanitdrio,
como se ndo pudessem ser reciclados, aumentando o volume de residuos enviados para os
aterros e seguindo na contramao das diretrizes nacionais e municipais de redugao de residuos
aterrados. Outro exemplo da ndo adaptacdo para as diretrizes nacionais e municipais € o uso
do caminhdo compactador por parte das concessiondrias que, ao compactar os residuos,
destréi as fibras dos materiais.

Com isso, o material reciclado coletado ja chega na central de triagem com poucas
possibilidades de reciclagem, pois os residuos chegam contaminados por outros materiais,
tornando dificil e caro a descontaminacao e reutilizacdo por parte da industria — que ainda
ndo se adaptou para também exercer um papel protagonista na politica. Isso mostra também
a grande autonomia decisdria por parte das concessionarias e a auséncia de regula¢do e
fiscalizacdo pelo poder publico.

Sem a arrecadacdo dos valores projetados inicialmente em 2002 com as taxas e com o
reequilibrio econémico financeiro dos contratos ndao acontecendo conforme o previsto, a cada
cinco anos, segundo argumentacao contida nos processos do TCMSP, as empresas passaram
a ndo investir em tecnologias e adaptacdes necessarias para adequacao a realidade de areas

especificas [em geral, as mais vulneraveis] da cidade. Elas alegam que o valor recebido pela
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PMSP é suficiente apenas para manter a operacao funcionando como foi pensada em 2002,
mas que ndo ha margem para mais investimentos. Investimentos estes que seriam necessarios
para o atendimento as orientacdes da PNRS e do PGIRS.

Os processos do TCMSP também geraram diversos entraves burocraticos para fazer as
licitacdes. Os escandalos de corrupcdo envolvendo empresdrios ligados aos servicos de
limpeza urbana também fizeram com que medidas e contratos emergenciais fossem feitos.
Contratos emergenciais tendem a gerar custos maiores do que a contratacdo regular. Cabe
notar que também se trata de uma escolha da gestdo continuar operando por meio de
contratos emergenciais, ao invés de enfrentar os desafios das licitagbes e/ou eventuais
mudancas de modelo adotado. Houve grande variacdo em relagdo a isso nas diferentes
gestdes analisadas.

A educacdo ambiental, que também é fruto das orientacdes da PNRS e PGIRS acontece
de maneira irriséria. Ela seria de responsabilidade das empresas, mas o percentual
determinado pelo contrato para esta parte é infimo, cerca de 1% do total dos valores pagos
pelos servicos de limpeza. Na pratica, o que ocorre é um pequeno numero de escolas de
educacdo infantil, principalmente, que fazem visitas as unidades das empresas e/ou alguns
funcionarios que realizam agdes pontuais do que eles chamam de “conscientizacdo”. A
comunicac¢ao para a grande massa da populacado é feita por meio de panfletos entregues nos
domicilios e por algumas campanhas esparsas veiculadas na grande midia (comerciais em TV
aberta).

A falta de parametros e indicadores universalizados para a coleta somados a falta de
informacgdes publicas disponiveis, resultam em camadas adicionais que vao se sobrepondo e
trazendo mais complexidade a esta politica. A pulverizacdo dos dados, a opacidade e
assimetria de informacdes revelam ndo so a falta de transparéncia e légica complexa (também
na esfera orcamentaria), mas o desafio de compreensdo da governanca dessa politica que é a
relativamente fragmentada, envolvendo diferentes drgdos, setores e atores. Todas as
guestoes identificadas sdo regidas ainda por instrumentos que compdem os diferentes
arranjos que influenciam na implementacéo.

Assim como no caso dos transportes apresentado por Campos (2018), é possivel dizer
gue os conflitos que ocorrem na politica de limpeza urbana ndo sdo apenas uma disputa de
poder pelas empresas, e sim uma disputa relacionada aos instrumentos que organizam a

politica. No caso do transporte foi a transicdo do analdgico para o digital, mas no caso da
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limpeza urbana a disputa ndo é tao clara e definida. Ela é mais difusa pois ndo se concentra
em apenas um elemento ou numa relagao dual. A disputa ocorre em diferentes elementos e
por diferentes instrumentos.

Existe uma grande disputa pelo fortalecimento e ndo fortalecimento da AMLURB, pelo
financiamento da politica sem onerar o orcamento municipal, pelo financiamento total dos
servicos pelo municipio. Existe uma disputa sobre quais empresas vao [continuar] operar na
politica, sobre as novas tecnologias que serdo empregadas na limpeza urbana que
colaboraram [ou ndo] para minimizar os impactos ambientais e da insisténcia em continuar
aterrando os residuos. Isso depende tanto da organizagdo do mercado quanto do tipo de
processo licitatério e contratacdo que é feito ou ndo. Nesse sentido, parte da governanca é
afetada pela organizacdo do setor privado, por sua grande autonomia deciséria e grande
dependéncia do poder publico. A outra parte é afetada pelas burocracias publicas fragilizadas
nas suas capacidades estatais, em especial a AMLURB, e, também a¢6es do TCMSP.

Existe ainda a questdo da participacdo e ndo participacdo dos municipes-usudrios na
politica e a disputa pelo “mercado” dos residuos, considerando de forma mais abrangente a
cadeia de reciclagem, que ndo foi abordada neste trabalho. S3o diferentes, pequenas e
grandes coisas que estdo em jogo nesta politica, mas sdo os instrumentos que ao longo do
tempo acomodam e conduzem as expectativas dos principais atores envolvidos. Os atores sao
importantes, mas os instrumentos sdo tdao importantes quanto os atores para esta politica.

Trabalhos futuros poderiam explorar as contribui¢gdes de um certo tipo de burocracia,
seja alto escaldo, nivel médio, baixo escaldo ou burocratas de nivel de rua para os
desdobramentos da politica ou comparar as contribui¢des de diferentes tipos de burocracias
na conducdo da politica. Um outro caminho poderia ser explorar detalhadamente as acées do
setor privado, se possivel via andlise de redes.

Partindo dos trabalhos recentes sobre a limpeza urbana, medir a interferéncia do setor
privado na politica, através de suas redes e atores estratégicos. Ou ainda, explorar outros
momentos da politica como a formulacdo da lei e o momento especifico de inicio da
implementacdo da AMLURB. A politica de limpeza urbana precisa ser aprofundada e
complementada por outros enquadramentos e lentes analiticas do campo de publicas, para
gue se desenvolva uma visdo mais robusta da politica como um todo. Porém, acredita-se que
esta dissertacdao amplia e facilita o entendimento das possibilidades a serem seguidas para a

construcdo do conhecimento académico desta politica.
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cria e estrutura seu érgdo regulador; autoriza o Poder Publico a delegar a execugao dos
servigos publicos mediante concessdao ou permissao; institui a Taxa de Residuos Sélidos
Domiciliares - TRSD, a Taxa de Residuos Sélidos de Servigos de Saude - TRSS e a Taxa de
Fiscalizagao dos Servicos de Limpeza Urbana - FISLURB; cria o Fundo Municipal de
Limpeza Urbana - FMLU, e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/lei-13478-de-30-de-dezembro-de-2002>.
Acesso em: 20 fev. 2020.

2. LEIN213.522, DE 19 DE FEVEREIRO DE 2003.
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Lei n2 13.522, de 19 de fevereiro de 2003, que instituiu a Taxa de Residuos Sdlidos
Domiciliares - TRSD e a Taxa de Residuos Sélidos de Servicos de Saude - TRSS,
relativamente ao procedimento tributario. Disponivel em:
<http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/decreto-42992-de-20-de-marco-de-2003>.

Acesso em: 20 fev. 2020.
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regulamentou a Lei n° 13.478, de 30 de dezembro de 2002, alterada pela Lei n? 13.522,
de 19 de fevereiro de 2003, que instituiu a Taxa de Residuos Soélidos Domiciliares - TRSD
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5. DECRETO N2 45.294, DE 17 DE SETEMBRO DE 2004

Aprova o Regulamento da Autoridade Municipal de Limpeza Urbana - AMLURB e
estabelece o procedimento de  sua implantacao. Disponivel  em:
<http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/decreto-45294-de-17-de-setembro-de-
2004>. Acesso em: 20 fev. 2020.

6. DECRETO N2 43.271, DE 26 DE MAIO DE 2003

Regulamenta o Fundo Municipal de Limpeza Urbana - FMLU, instituido pelo artigo 79 da
Lei n? 13.478, de 30 de dezembro de 2002, alterada pela Lei n2 13.522, de 19 de
fevereiro de 2003. Disponivel em: <http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/decreto-
43271-de-26-de-maio-de-2003>. Acesso em: 20 fev. 2020.

7. DECRETO N2 45.265, DE 10 DE SETEMBRO DE 2004

Regulamenta o § 192 do artigo 139 da Lei n? 13.478, de 30 de dezembro de 2002,
acrescido pela Lei n? 13.782, de 11 de fevereiro de 2004. Disponivel em:
<http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/decreto-45265-de-10-de-setembro-de-
2004>.Acesso em: 20 fev. 2020.

8. LEIN?13.782, DE 11 DE FEVEREIRO DE 2004

Da nova redac¢do ao artigo 139 da Lei n2 13.478, de 30 de dezembro de 2002, alterada
pela Lei n2 13.522, de 19 de fevereiro de 2003, e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/lei-13782-de-11-de-fevereiro-de-2004>.
Acesso em: 20 fev. 2020.

9. DECRETO N2 45.668, DE 29 DE DEZEMBRO DE 2004

Regulamenta os artigos 123 e 140 da Lei n2 13.478, de 30 de dezembro de 2002, que
dispde sobre a organiza¢do do Sistema de Limpeza Urbana no Municipio de S3ao Paulo,
e da outras providéncias. Disponivel em: <http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/
leis/decreto-45668-de-29-de-dezembro-de-2004>. Acesso em: 20 fev. 2020.

10. DECRETO N2 45.796, DE 23 DE MARCO DE 2005

Prorroga o prazo previsto no pardgrafo Unico do artigo 12 do Decreto n2 45.668, de 29
de dezembro de 2004, que regulamenta os artigos 123 e 140 da Lei n2 13.478, de 30 de
dezembro de 2002, que dispde sobre a organizacdo do Sistema de Limpeza Urbana do
Municipio de Sao Paulo. Disponivel em:
<http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/decreto-45796-de-23-de-marco-de-2005>.
Acesso em: 20 fev. 2020.
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11. DECRETO N2 45.801, DE 29 DE MARCO DE 2005

Prorroga o prazo previsto no artigo 26 do Decreto n2 45.668, de 29 de dezembro de
2004, que regulamenta os artigos 123 e 140 da Lei n? 13.478, de 30 de dezembro de
2002, que dispde sobre a organizagao do Sistema de Limpeza Urbana do Municipio de
Sdo Paulo. Disponivel em: <http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/decreto-45801-
de-29-de-marco-de-2005>. Acesso em: 20 fev. 2020.

12. DECRETO N2 46.004, DE 29 DE JUNHO DE 2005

Altera o Decreto n245.668, de 29 de dezembro de 2004, que regulamenta os artigos 123
e 140 da Lei n2 13.478, de 30 de dezembro de 2002, que dispde sobre a organizacdo do
Sistema de Limpeza Urbana no Municipio de Sao Paulo. Disponivel em:
<http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/decreto-46004-de-29-de-junho-de-2005>.
Acesso em: 20 fev. 2020.

13. DECRETO N2 48.251, DE 4 DE ABRIL DE 2007

Da nova redacdo ao artigo 12 do Decreto n2 45.668, de 29 de dezembro de 2004.
Disponivel em: <http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/decreto-48251-de-04-de-
abril-de-2007> .Acesso em: 20 fev. 2020.

14. DECRETO N2 45.885, DE 9 DE MAIO DE 2005

Regulamenta disposi¢des da Lei n? 13.478, de 30 de dezembro de 2002, alterada pela
Lei n2 13.522, de 19 de fevereiro de 2003, relativas a cobranca da Taxa de Fiscalizagao
dos Servicos de Limpeza Urbana - FISLURB. Disponivel em:
<http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/decreto-45885-de-09-de-maio-de-2005>.
Acesso em: 20 fev. 2020.

15. DECRETO N2 46.489, DE 13 DE OUTUBRO DE 2005

DispOe sobre a realizacao, pela Secretaria Municipal de Servicos, dos servicos de limpeza
urbana indivisiveis previstos nos artigos 23 e 24 da Lei n2 13.478, de 31 de dezembro de
2002, bem como revoga os Decretos n? 45.800, de 29 de marg¢o de 2005, e n? 46.334,
de 15 de setembro de 2005. Disponivel em:
<http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/decreto-46489-de-13-de-outubro-de-
2005>. Acesso em: 20 fev. 2020.

16. DECRETO N2 45.800, DE 29 DE MARCO DE 2005

DISPOE SOBRE A REALIZACAO, PELA SECRETARIA MUNICIPAL DE SERVICOS, DA
LICITACAO E RESPECTIVA CONTRATACAO DOS SERVICOS DE LIMPEZA URBANA
INDIVISIVEIS PREVISTOS NOS ARTIGOS 23 E 24 DA LEI N. 13478, DE 30 DE DEZEMBRO DE
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2002. Disponivel em: <http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/decreto-45800-de-29-
de-marco-de-2005>. Acesso em: 20 fev. 2020.

17. DECRETO N2 46.334, DE 15 DE SETEMBRO DE 2005

DispOe sobre a realizagdo, pela Secretaria Municipal de Servigos, do gerenciamento,
fiscalizagao, medicdo e pagamento dos servicos de limpeza urbana indivisiveis previstos
nos artigos 23 e 24 da Lei n2 13.478, de 31 de dezembro de 2002, objeto do Decreto n?
45.800, de 29 de margo de 2005. Disponivel em:
<http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/decreto-46334-de-15-de-setembro-de-
2005>. Acesso em: 20 fev. 2020.

18. DECRETO N2 50.389, DE 19 DE JANEIRO DE 2009

Acresce e altera dispositivos do Decreto n2 46.489, de 13 de outubro de 2005, que
dispde sobre a realizacao, pela Secretaria Municipal de Servicos, dos servicos de limpeza
urbana indivisiveis previstos nos artigos 23 e 24 da Lei n2 13.478, de 30 de dezembro de
2002. Disponivel em: <http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/decreto-50389-de-19-
de-janeiro-de-2009>. Acesso em: 20 fev. 2020.

19. DECRETO N2 52.107, DE 31 DE JANEIRO DE 2011

Confere nova redacdo ao artigo 52 do Decreto n? 46.489, de 13 de outubro de 2005, que
dispoe sobre a realizacdo, pela Secretaria Municipal de Servicos, dos servicos de limpeza
urbana indivisiveis previstos nos artigos 23 e 24 da Lei n2 13.478, de 30 de dezembro de
2002; revoga o Decreto n2 50.389, de 19 de janeiro de 2009. Disponivel em: <
http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/decreto-52107-de-31-de-janeiro-de-2011>.
Acesso em: 20 fev. 2020.

20. DECRETO N2 52.155, DE 12 DE MARGCO DE 2011

Revigora o Decreto n2 50.389, de 19 de janeiro de 2009, e revoga o Decreto n? 52.107,
de 31 de janeiro de 2011. Disponivel em:
<http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/decreto-52155-de-01-de-marco-de-2011>.
Acesso em: 20 fev. 2020.

21. DECRETO N2 52.665, DE 21 DE SETEMBRO DE 2011

Altera os artigos 22 e 52 do Decreto n? 46.489, de 13 de outubro de 2005, que dispde
sobre arealizacdo, pela Secretaria Municipal de Servicos, dos servicos de limpeza urbana
indivisiveis previstos nos artigos 23 e 24 da Lei n? 13.478, de 31 de dezembro de 2002;
revoga os Decretos n2 50.389, de 19 de janeiro de 2009, e n2 52.155, de 12 de mar¢o de
2011. Disponivel em: <http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/decreto-52665-de-21-
de-setembro-de-2011>. Acesso em: 20 fev. 2020.
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22. DECRETO N2 46.594, DE 3 DE NOVEMBRO DE 2005

Regulamenta, de acordo com a Resolugao CONAMA n? 307, de 5 de julho de 2002, a
coleta, o transporte, o tratamento e a disposicao final dos residuos da construcao civil,
de que trata a Lein213.478, de 30 de dezembro de 2002, com as altera¢des posteriores.
(Redagao dada pelo Decreto n° 57.662/2017). Disponivel em:
<http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/decreto-46594-de-03-de-novembro-de-
2005>. Acesso em: 20 fev. 2020.

23. DECRETO N2 47.839, DE 12 DE NOVEMBRO DE 2006

Altera disposi¢cdes e Anexos do Decreto n2 46.594, de 3 de novembro de 2005, com a
redacdo dada pelo Decreto n? 46.777, de 12 de dezembro de 2005. Disponivel em: <
http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/decreto-47839-de-01-de-novembro-de-
2006>. Acesso em: 20 fev. 2020.

24. DECRETO N2 46.777, DE 12 DE DEZEMBRO DE 2005

Acrescenta § 52 ao artigo 42 e prorroga o prazo previsto no "caput" do artigo 39, ambos
do Decreto n? 46.594, de 3 de novembro de 2005, que regulamenta a coleta, o
transporte, o tratamento e a disposicdo final de residuos inertes de que trata a Lei n?
13.478, de 30 de dezembro de 2002, com as altera¢des subseqlientes. Disponivel em: <
http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/decreto-46777-de-12-de-dezembro-de-
2005>. Acesso em: 20 fev. 2020.

25. DECRETO N2 49.509, DE 20 DE MAIO DE 2008

Concede novo prazo para a apresentagdo de Auto de Licenga de Funcionamento nas
hipdteses previstas nos §§ 12 e 22 do artigo 82 do Decreto n? 46.594, de 3 de novembro
de 2005, com a redacdo dada pelos Decretos n? 46.777, de 12 de dezembro de 2005, e
n? 47.839, de 12 de novembro de 2006, nos casos de pendéncia de processos de
regularizacdo das respectivas edificacoes. Disponivel em:
<http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/decreto-49509-de-20-de-maio-de-2008>.
Acesso em: 20 fev. 2020.

26. DECRETO N2 57.662, DE 13 DE ABRIL DE 2017

Introduz alteracdes no Decreto n? 46.594, de 3 de novembro de 2005, que regulamenta
a coleta, o transporte, o tratamento e a disposicao final de residuos inertes, de que trata
a Lei n2 14.478, de 30 de dezembro de 2002, com suas altera¢des subsequentes.
Disponivel em: <http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/decreto-57662-de-13-de-
abril-de-2017>. Acesso em: 20 fev. 2020.
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27. DECRETO N2 51.907, DE 5 DE NOVEMBRO DE 2010

Estabelece prazo e normas para o cadastramento dos Grandes Geradores de Residuos
Sélidos a que se referem os artigos 140, 141 e 142 da Lei n2 13.478, de 30 de dezembro
de 2002; dispde sobre as agdes fiscalizatdrias a serem adotadas nos casos de infragao;
da nova redagdo aos artigos 12 e 32 do Decreto n? 46.958, de 12 de fevereiro de 2006.
Disponivel em: <http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/decreto-51907-de-05-de-
novembro-de-2010>. Acesso em: 20 fev. 2020.

28. DECRETO N2 46.958, DE 12 DE FEVEREIRO DE 2006

Fixa competéncias relativas a fiscalizacdo das posturas municipais previstas na Lei n?
13.478, de 30 de dezembro de 2002, e respectivas alteracbes posteriores, a qual dispde
sobre a organizacdo do Sistema de Limpeza Urbana do Municipio de S3do Paulo.
Disponivel em: <http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/decreto-46958-de-01-de-
fevereiro-de-2006>. Acesso em: 20 fev. 2020.

29. DECRETO N2 42.238, DE 12 DE AGOSTO DE 2002

Regulamenta a Lei n? 13.399, de 12 de agosto de 2002, que dispde sobre a criacdo de
Subprefeituras do Municipio de Sdo Paulo, no que se refere as competéncias para o
cumprimento e a fiscalizacdo de servicos relativos a limpeza publica, previstos na Lei n°
10.315, de 30 de abril de 1987, com as alteracGes introduzidas pela Lei n? 10.746, de 12
de setembro de 1989, e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/decreto-42238-de-1-de-agosto-de-2002>.
Acesso em: 20 fev. 2020.

30. DECRETO N2 40.046, 14 DE NOVEMBRO DE 2000

DEFINE COMPETENCIAS PARA O CUMPRIMENTO E A FISCALIZACAO DO DISPOSTO NA LEI
N. 10315, DE 30 DE ABRIL DE 1987, COM AS ALTERACOES INTRODUZIDAS PELA LEI N.
10746, DE 12 DE SETEMBRO DE 1989, E DA OUTRAS PROVIDENCIAS. Disponivel em: <
http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/decreto-40046-de-14-de-novembro-de-
2000>. Acesso em: 20 fev. 2020.

31. DECRETO N2 58.401, DE 10 DE SETEMBRO DE 2018

Regulamenta o § 22 do artigo 130 e o pardgrafo Unico do artigo 153 da Lei n2 13.478, de
30 de dezembro de 2002, que dispde sobre a organiza¢ao do Sistema de Limpeza Urbana
do Municipio de S3ao Paulo, acrescidos pela Lei n2 16.871, de 15 de fevereiro de 2018;
estabelece mecanismos de denuncia sobre o descarte irregular de residuos e respectivas
sanc¢Oes, previstos nos artigos 62 e 72 da Lei n2 16.871, de 15 de fevereiro de 2018.
Disponivel em: <http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/decreto-58401-de-10-de-
setembro-de-2018>. Acesso em: 20 fev. 2020.
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32. LEI N2 16.871, DE 15 DE FEVEREIRO DE 2018

Altera dispositivos da Lei n2 13.478, de 30 de dezembro de 2002, e da Lei n2 15.244, de
26 de julho de 2010, para estabelecer mecanismos de denuncia sobre o descarte
irregular de residuos e respectivas san¢gdes no Municipio de S3o Paulo. Disponivel em: <
http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/lei-16871-de-15-de-fevereiro-de-2018>.
Acesso em: 20 fev. 2020.

33. LEI N2 15.244, DE 26 DE JULHO DE 2010

Altera o valor da multa aplicavel a infracdo ao art. 161 e acrescenta paragrafo Unico ao
art. 185, ambos da Lei n2 13.478, de 30 de dezembro de 2002; altera a redacdo do art.
31 da Lei n? 13.614, de 2 de julho de 2003. Disponivel em:
<http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/lei-15244-de-26-de-julho-de-2010>. Acesso
em: 20 fev. 2020.

34. DECRETO N¢ 58.701, DE 4 DE ABRIL DE 2019

Regulamenta os artigos 123, 140, 141 e 142 da Lei n2 13.478, de 30 de dezembro de
2002, que dispde sobre a organizacdo do Sistema de Limpeza Urbana do Municipio de
Sdo Paulo, fixa competéncias voltadas a fiscalizacdo das posturas municipais e a
aplicacdo das respectivas penalidades previstas na referida lei, bem como revoga os
decretos que especifica. Disponivel em:
<http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/decreto-58701-de-4-de-abril-de-2019>.
Acesso em: 20 fev. 2020.

35. LEI 13.699, DE 24 DE DEZEMBRO DE 2003

Disciplina o fator de correcdo social ("fator K") da Taxa de Residuos Sélidos Domiciliares
- TRSD, a que se refere o artigo 92 da Lein2 13.478, de 30 de dezembro de 2002, alterada
pela Lein? 13.522, de 19 de fevereiro de 2003; estende o referido fator relativamente a
Taxa de Residuos Sélidos de Servicos de Saude - TRSS, também instituida pelo mesmo
diploma legal, e déd nova redacdo a seus artigos 86 e 248. Disponivel em: <
http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/lei-13699-de-24-de-dezembro-de-2003>.
Acesso em: 20 fev. 2020.

36. LEI N2 14.125, DE 29 DE DEZEMBRO DE 2005

Extingue a Taxa de Residuos Sélidos Domiciliares - TRSD, concede isenc¢do da
Contribuicdo para Custeio do Servico de lluminacdo Publica - COSIP, nos termos em que
especifica, altera a legislacdo tributdria municipal e da outras providéncias. Disponivel
em: <http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/lei-14125-de-29-de-dezembro-de-
2005>. Acesso em: 20 fev. 2020.
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37. LEI N2 14.752, DE 29 DE MAIO DE 2008

Altera a Lei n2 13.478, de 30 de dezembro de 2002, que dispde sobre a organiza¢ao do
Sistema de Limpeza Urbana do Municipio de Sdo Paulo, para majorar a pena de multa
prevista em seu Anexo VI para o inciso IV de seu art. 169, e dad outras providéncias.
Disponivel em: <http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/lei-14752-de-29-de-maio-
de-2008>. Acesso em: 20 fev. 2020.

38. LEI N2 15.092, DE 4 DE JANEIRO DE 2010

Acrescenta o inciso VIl ao art. 34 e o inciso V ao art. 69, ambos da Lei n2 13.478, de 30
de dezembro de 2002. Disponivel em: <http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/lei-
15092-de-04-de-janeiro-de-2010>. Acesso em: 20 fev. 2020.

39. LEI N2 15.406, DE 8 DE JULHO DE 2011

DispGe sobre o Programa Nota Fiscal Paulistana e altera dispositivos da Lei n? 14.097,
de 8 de dezembro de 2005; autoriza a reabertura de prazo para ingresso no Programa
de Parcelamento Incentivado - PPI; introduz alteragdes na legislagao tributaria relativa
ao IPTU, ao ITBI-IV e a0 ISS; altera a Lei n2 13.478, de 30 de dezembro de 2002; autoriza,
conforme especifica, a transferéncia de depdsitos judiciais e administrativos, a alienacao
de participacbes aciondrias minoritarias e a cessao de direitos creditérios; institui a
comunicacao por meio do Domicilio Eletrénico do Cidadao Paulistano - DEC. Disponivel
em:  <http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/lei-15406-de-08-de-julho-de-2011>.
Acesso em: 20 fev. 2020.

40. LEI N2 16.398, DE 9 DE MARCO DE 2016

Altera a Lei n2 13.478, de 30 de dezembro de 2002, relativamente a faixas de EGRS e
valores correspondentes de TRSS. Disponivel em:
<http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/lei-16398-de-09-de-marco-de-2016>.
Acesso em: 20 fev. 2020.

41. LEI N2 16.612, DE 20 DE FEVEREIRO DE 2017

DispOe sobre o Programa de Combate a Picha¢des no Municipio de Sao Paulo, da nova
redagdo ao inciso | do art. 169 da Lei n? 13.478, de 30 de dezembro de 2002, e revoga a
Lei ne 14451, de 22 de junho de 2007 Disponivel  em:
<http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/lei-16612-de-20-de-fevereiro-de-2017>.
Acesso em: 20 fev. 2020.

42. DECRETO N¢ 44.700, DE 30 DE ABRIL DE 2004

Regulamenta a Lei n° 13.699, de 24 de dezembro de 2003, que disciplina o fator de
correcao social ("fator K") da Taxa de Residuos Sélidos Domiciliares - TRSD, a que se


http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/lei-13478-de-30-de-dezembro-de-2002/
http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/lei-14752-de-29-de-maio-de-2008
http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/lei-14752-de-29-de-maio-de-2008
http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/lei-13478-de-30-de-dezembro-de-2002/
http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/lei-13478-de-30-de-dezembro-de-2002/
http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/lei-15092-de-04-de-janeiro-de-2010
http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/lei-15092-de-04-de-janeiro-de-2010
http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/lei-14097-de-08-de-dezembro-de-2005/
http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/lei-14097-de-08-de-dezembro-de-2005/
http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/lei-13478-de-30-de-dezembro-de-2002/
http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/lei-15406-de-08-de-julho-de-2011
http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/lei-13478-de-30-de-dezembro-de-2002
http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/lei-16398-de-09-de-marco-de-2016
http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/lei-13478-de-30-de-dezembro-de-2002/
http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/lei-14451-de-22-de-junho-de-2007/
http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/lei-16612-de-20-de-fevereiro-de-2017
http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/lei-13699-de-24-de-dezembro-de-2003/
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refere o artigo 92 da Lei n2 13.478, de 30 de dezembro de 2002, alterada pela Lei n?
13.522, de 19 de fevereiro de 2003, e estende o referido fator relativamente a Taxa de
Residuos Solidos de Servigos de Saude - TRSS, também instituida pelo mesmo diploma
legal. Disponivel em: <http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/decreto-44700-de-30-
de-abril-de-2004>. Acesso em: 20 fev. 2020.

43. DECRETO N¢ 47.839, DE 12 DE NOVEMBRO DE 2006

Altera disposi¢cdes e Anexos do Decreto n2 46.594, de 3 de novembro de 2005, com a
redacdo dada pelo Decreto n? 46.777, de 12 de dezembro de 2005. Disponivel em: <
http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/decreto-47839-de-01-de-novembro-de-
2006/>. Acesso em: 20 fev. 2020.


http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/lei-13478-de-30-de-dezembro-de-2002/
http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/lei-13522-de-19-de-fevereiro-de-2003/
http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/lei-13522-de-19-de-fevereiro-de-2003/
http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/decreto-44700-de-30-de-abril-de-2004
http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/decreto-44700-de-30-de-abril-de-2004
http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/decreto-46594-de-03-de-novembro-de-2005/
http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/decreto-46777-de-12-de-dezembro-de-2005/
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ANEXO A - INFORMAGOES CONTIDAS NOS PROCESSO DO TCMSP

Foram encontras algumas informagdes referentes ao indice de Qualidade Global
(1QG) dos Servigos. De acordo com o conteudo do processo, é possivel entender que o
IQG é composto por avalicdes sobre a Coleta, Tratamento e Reclamagdes do SAC.
Porém, ndo ha informagdes suficientes para afirmar que este indice é utilizado pelas

duas concessionarias. Também nao é possivel afirmar quem avalia as categorias

tratamento e coleta.
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Foto 2
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Foto 4
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Foto 5
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Informacgdes contidas no processo TC 72226/04 sobre a criagcdo da conta bancaria do
FMLU para que fossem pudessem ser depositados os 5% da receita principal da

Concessionaria para a conta da AMLURB [que ainda ndo tinha sido implementada].

Foto 6

.'. (%C’QEUOQC\A..I

PREFEITURA DO MUNICIiPIO DE SAO PAULO
SECRETARIA DE SERVIGOS E OBRAS

Oficio n° 293/SS0-G/2004

Senhor Secretario -

essa Secretaria, a abertura de conta-corrente especifica em nome
do_Fundo Municipal de Limpeza Urbana, para depdsito da
outorga onerosa oriunda dos contratos de concessdo dos Servigos
divisiveis de.limpeza urbana com os Consércios Eco-Urbis é Séo
Paulo Limpeza Urbana, nos termos da Lei 13.478/02.

Salientamos que, como é de vosso
conhecimento, tais recursos reverterdo a necessaria manutengao
das atividades inerentes a autarquia, como folha de pagamento e
demais contratos vinculados ao funcionamento, ndo podendo tais
recursos, terem- outra utilizagdo que nZo para ‘o custeio e
manutent;éo da prépria Amlurb.

Sendo s6 para o0 momento, 100

. ‘
VAl w;:pl'i,‘.!‘!
M/k Hhwilllor iTésnico o Fiscalizug o

OSVALDO MISSO
Secretario Municipal de Servigos e Obras

R
15 i

s

Excelentissimo Senhor

Doutor LUIS CARLOS FERNANDES AFONSd
DD. Secretario Municipal de Finangas e !
Desenvolvimento Econémico — S.F.,

ST.
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Foto 7

PREFEITURA DO MUNICIPIO DE SAO PAULO
é SECRETARIA DE SERVICOS E OBRAS

Folha de informagdo n°...Q 5 .....
Da Carta s/n ECOURBIS em 27/10/04 (a)...... g
[Folhan’ o) 2, " trasT
$50-6 194
Senhor Chefe de Gabinete | “

Em atencad @ it i ra i
créditos oriundos da receita proveniente da arrecadacdo do énus da
concessdo, prevista na Cldusula 14 dos Contratos 026/5SS0/04,
Tendo por objeto q execucdo em regime de concessdo, dos servigos
divisiveis de limpeza urbana, a serem prestados em regime publico,
fratado respectivamente através do processo administrativo
n° 2004.0.235.349-4, deverd ser depositado no Banco do Brasil
S.A., Agéncia n° 1.897-X - Governo, Conta Corrente
n° 6.368-1, em nome de "PMSP/SSO - Fundo Municipal de
Limpeza Urbana”, situado & Rua Libero Badars, n° 568, Centro -SP,
constando a especificacdo: dnus da concessdo correspondente a 5%
da receita relativa ao 1° semestre - Contrato n° 026/550/04, no
valor de R$ 6.299.350,80 (seis milhdes, duzentos e noventq e nove
mil, trezentos e cinglienta reais e oitentq centavos),

O comprovante de depésito deverd ser entregue,
pela concessiondria, no Departamento de Limpeza Urbana para
providéncias de emissdo da Guia 12B, que deverd ser apresentada ho
Departamento do Tesouro para confirmagdo, autenticacdo e
posterior juntada hos respectivo processo administrativo.

27/10/04 395

72-00 7226 %5 4-p0
JEALCI R| ?@oz VANDEASZLRAPHAEL

Chefe da Assessoria Econdmico-Financeiri Toeieo 6 Fscateages B
SSO-AEF

C. c. especifica receita concessdo ECOURBIS

Iy i - e
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Exemplo de argumentagdes [e embates] com o TCMSP para sobre as vantagens da taxa

criada, a economia com o processo de contratacdo da concessado e a constitucionalidade

dalei 13.478.

/

>\

dos descontos teria sido atingido, com uma redugio |
ofertadas de

das tarifas globais originalmente
2,25%, no Agrupamento Noroeste, e de 4,51,% no
Agrupamento Sudeste, representando uma vantagem

total & Administragio de 3,38%, nos dois
Agrupamentos.

préprios
fls. 754

final de cada proposta...”,

E, usando as palavras utilizadas pelos

técnicos, em seu relatério

(item 2:2:3 =

) a “....diferenca de 1% a menos no valor

diferenca de milhdes de Reais,
empregados pelo

importantes programas sociais”.

Acrescente-se,
desclassificacao das

para a apresentacado de novas ofertas,
0 Municipio, em relagdo as propostas

importante economia,
quadro que segue:

Municipio

propostas

na

ainda, que,

“...representaria a

que poderiam ser

execugao

de

com a

e a oportunidade

logrou ainda
originais,

conforme se pode verificar do

Tarifa Mensal
original
SET/03
R$/més

Tarifa Mensal

com descontos

Ata de 27.7.04
R$/més

Tarifa Mensal
Contratada
Ata de 15.9.04
R$/més

Dif. %
valor
original e
valor
contratado

AGRUP. NO
SAO PRULO
LIMPEZA
URBANA

20.558.583,33

20.096.015,51

19.989.118,80

-2,85%

AGRUP. SE
BANDEIRAN
TES II

22.496.659,18

21.483.184,17

20.997.836,00

2. DA ADOGAO, NO ORCAMENTO DE REFERENCIA DA
PREFEITURA, DA TAXA DE 20% PARA O CALCULO DA
TAXA INTERNO DE RETORNO (3.2.)

Segundo o entendimento dos senhores X(
técnicos desse E. Tribunal, a Administracgéo
Municipal deveria ter adotado, na Taxa Interna de
Retorno - TIR - do org ia da

CRISTIANO VENTURA
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Fl. ot S 72’3/ e x
: Pros. 82\ 20164 0

g ALEL MUNICIPAL N° 13.478/02 NAO £ INCOREHalid TONAL

0 par603f da Secretaria Municipal de Negdcios Juridicos afirmou que os

contrato
ekt ECOURBIS € LOGA para a prestagdo de servigos de limpeza urbana seriam

qulos 18 medida em que infringiriam a Lei n.° 8.987 de 13.02.95 ¢, em iltima

anélise’ aCo

s fundamentados na Lei Municipal n° 13.478, de 30.12.02, firmados

nstituigdo Federal em seu art. 175.

0 argumento utilizado para fundamentar a alegada inconstitucionalidade e
{legalidade de tais contratos ¢ de que a Lei Municipal n° 13.478/02, ao dispor
que @ remuneracéo pela prestagio dos servigos pelo concessionario realizar-
se-ia pela Administragdo, na qualidade de usudria do servigo, por meio de
paga_mento de tarifa (art. 40), desnaturaria o instituto da concesséo.

Afirmou, também, que os contratos firmados entre a Administragéo e as
concessiondrias ECOURBIS e LOGA sdo simulados, pois, na realidade, tratar-
se-ia de contratos de prestagdo de servigos em regime de empreitada. Nas suas
palavras  “(..), oS institutos juridicos criados revelam aparéncia e
mecanismos do instituto da concessdo, com significado e esséncia de
prestagdo de servigos por empreitada por prego unitdrio, tendo como
principal finalidade contornar o limite de prazo de 60 (sessenta) meses,

conforme expressa previsdo do art. 57, II, da Lei Federal n.°8. 666/93.”

Entretanto, os argumentos do ilustre parecerista ndo subsistem a uma analise

mais apurada da matéria. Sendo veja-se:

Com relagdo a0 primeiro argumento do Municipio, cumpre ressaltar que a

remunerago da concessiondria mediante pagamento de tarifa pelos usuarios

era, antigamente, considerada por parte da doutrina como elemento essencial

para a configuragdo da concessdo. Tal posicionamento doutrinério, entretanto,

hfio era proveniente de d_e_tgmﬂ%@@- Jegal, haja vista que “Em nenhum
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wento a Lei condici — Fornando (;_'Z-.,neeh*;l.e
mor Iclonou o instituto da concessaos. @ssnecessidade da

necessidade
arrecadacdo de contraprestacio dos usudrios pelos servicos prestados.
como unica fonte admissivel de

; e 5520
Teceitas do concessiondrio.”

Nesse sentido, confira-se as ligdes de MARCAL JUSTEN FILHO, em sua obra
Teoria Geral das Concessées de Servigo Piiblico®':

WG L : )

‘ Néo hd particularidade no regime Juridico brasileiro que
| ~ ) . -/

I afaste a alocagcéo de recursos publicos para a manuteng¢do de
| servico concedido. O conceito de concessdo de servigo néo
|

apresenta, tal como jd apontado, uma definicdo precisa e
exata.” (grifamos)

Cumpre ressaltar, inclusive, que o art. 11 da Lei de Concessdes evidencia a
possibilidade de remuneragdo do concessionério por meio de receitas ndo

provenientes exclusivamente do pagamento de tarifas cobradas dos usuarios,
in verbis:

"Art. 11. No atendimento ds peculiaridades de cada servigo
publico, poderd o poder concedente prever, em favor da
concessiondria, no edital de licitagdo, a possibilidade de outras
fontes de receitas alternativas, complementares, acessdrias ou
de projetos associados, com ou sem exclusividade, com vistas a
favorecer a modicidade das tarifas, observando o disposto no
art. 17 desta Lei.”

Entretanto, mais recentemente, a doutrina afinada com o posicionamento
adotado em outros paises e com os principios insculpidos em nossa

Constituigio Federal, deixou de lado o antigo conceito de concesssio e

passou a admitir a existéncia de outras formas de custeio dos servigos

* In Parecer elaborado por FLORIANO P. DE AZEVEDO MARQUES.
' In Teoria Geral das Concessdes de Servigo Pitblico 2003, Dialética, p. 89.

.
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