Q" FGV
Cadernos EBAPE.BR EBAPE

A inclusao de catadores em programas de coleta
seletiva: da agenda local a nacional

The inclusion of collectors in selective recyclable waste programs: from the local to the
national agenda
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Resumo

O presente trabalho tem como objetivo discutir como a incluséo social e produtiva de catadores de materiais reciclaveis,
antes presente apenas na agenda de politicas publicas locais, alcancou a agenda governamental nacional. Recorre-se a
discussao tedrica de multiplos fluxos, de Kingdon (1995), apontando suas limitacdes para a analise do fenémeno
investigado. Os procedimentos metodologicos adotados foram: revisdo bibliografica, observagdo participante em
eventos, levantamento de dados secundarios, conversas esponténeas e entrevistas semiestruturadas. Observa-se que,
em certa medida, houve a juncdo dos trés fluxos abordados por Kingdon (1995), a saber, um problema que ganhou
reconhecimento publico, um ambiente politico favoravel a entrada de questdes sociais na agenda e uma alternativa que
se apresentou vidvel para a solugdo do problema — a incluséo de catadores em programas de coleta seletiva —, mas que
ndo responde completamente as dimensfes do problema. Nesse processo, organiza¢des da sociedade civil tiveram um
papel fundamental. No entanto, 0 modelo de multiplos fluxos ndo apenas desconsidera um processo de formagdo de
agenda de “baixo para cima”, como também deixa de lado a discussédo sobre a influéncia que atores extrainstitucionais,
como organizagfes da sociedade civil, possam exercer nesse processo. Desse modo, o modelo ndo da conta de
explicar as complexas rela¢des entre Estado e sociedade civil na realidade brasileira.
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Abstract

This article aims to discuss the issue of social and productive inclusion of collectors of recyclable materials, present
previously only in local public policy agendas and that has now reached the national governmental agenda. The
theoretical discussion is based on Kingdon’s (1995) multiple streams theory, highlighting its limitations in the analysis of
the phenomenon under study. The methodological procedures used were: bibliographical review, participative
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observation in events for collectors secondary data collection, spontaneous conversations and semi-structured
interviews. We observed that to a certain extent there was a junction of Kingdon's (1995) three streams: a problem
gained public recognition, a political environment favorable to the emergence of issues such as this agenda, and a viable
alternative to the problem presented itself — the inclusion of collectors in solid waste selective collection programs -,
which do not respond completely to the dimensions of the problem. Civil society organizations played an essential role in
this process. However, the multiple streams model does not conceive of a “bottom-up” agenda setting process, nor does
it consider the influence of extra-institutional actors, such as civil society organizations, on the agenda setting process.
As such, the model is unable to explain the complex relations between the State and civil society in Brazilian reality.

Keywords: Collectors of recyclable materials. Agenda setting. Public policies.

Introdugao

A sobrevivéncia por meio da cata de materiaisxwdiesnuda uma das faces da elevada desigualdzde so
existente no Brasil. Aqueles que sobrevivem do4xas catadores de materiais reciclaveis — esggeptes
nas ruas, em aterros ou em lixbda maioria das cidades brasileiras, trabalhandocrdicGes adversas e
precéarias. Atuam como “operarios terceirizadosindistria da reciclagem, desprovidos de qualqueitdi
trabalhista, bem como dos demais direitos que gordim o exercicio da cidadania (LAYARGUES, 2002;
BOSI, 2008).

Por sua vez, a atividade dos catadores esta iasemdum dos principais problemas ambientais urbanos
disposicéo final do lixo — que aumenta cada vezsneeh uma l6gica de produc¢do marcada pelo consumism
(BAUMAN, 2005), na qual a reciclagem, muitas vezesista como uma “solucdo” (LAYARGUES, 2002).
Sem desmerecer os meéritos e a importancia daageitl realizada no pais, € necessario apontar adguma
dindmicas contraditérias existentes, sobretudo arend de insercdo de catadores nesse processo. Os
catadores estdo na base da cadeia produtiva ddageeh, trabalhando em condicbes desumanas e sem
acesso a quaisquer direitos. Uma vez que estaddinserecariamente, os grandes lucros desse pmces
ficam com as induastrias recicladoras, as quaisasuwiezes valem-se do discurso social e ambiemta, s
fazer mencéo ao fato de que a reciclagem esco@deptoblemas centrais: a necessidade de reducdo do
consumo; de rever os padrdes de producdo, comstratégias produtivas de descarte e da obsoleacénci
planejada; e a exploracdo do trabalho de individoasginalizados pela sociedade (LAYARGUES, 2002;
LEAL, GONCALVEZ e THOMAZ JUNIOR, 2009).

Soma-se a essa dindmica, o fato de que os catddmapse, muitas vezes, ainda sao “vistos” peléesace
como “delinquentes” e/ou “mendigos” que “sujam”a@tros urbanos. Tal percepgéo gerou, e ainda gera,
“politicas higienistas” por parte do poder publd®grande parte das cidades brasileiras. Entretamoder
publico tem um papel fundamental na promocao ddtigad publicas de inclusdo efetiva desses
trabalhadores. O reconhecimento do problema ermecao efetiva na agenda de politicas publicas dos
governos locais € um processo que ainda esta estregiio, com dindmicas diversificadas e especiéoas
cada municipio. Nesse processo, diversos atore® estivolvidos, como industrias, consumidores,
organizacoes da sociedade civil, governos, burizcestatal e os catadores. Estes Ultimos tém saiaeglo

em cooperativas e associacdes desde o final ddaldeal980.

As primeiras experiéncias associativas de catadweBrasil iniciaram-se em S&o Paulo, Porto Alegre
Belo Horizonte. Em S&o Paulo, por meio do trabalkoapoio a populacdo de rua, desenvolvido pela
Organizacdo de Auxilio Fraterno (OAF), foi criadaAssociacdo dos Catadores de Papel, em 1986. Mais
tarde, em 1989, esta se tornou a Cooperativa déad@as de Papel, Papeldo, Aparas e Materiais
Reaproveitaveis (Coopamare). Neste mesmo ano, téumngestdo Luiza Erundina (1989-1992) foi

3 . . .
Vazadouro de residuos solidos a céu aberto.
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implantado o primeiro programa de coleta seletavaidade, no entanto, nas gestdes seguintes séiries
descontinuidades e retrocessos (JACOBI e VIVEIRZDBH). Em Porto Alegre, no ano de 1986, foi criada
Associacdo dos Catadores de Material de Porto dlew Ilha Grande dos Marinheiros, com o apoio do
trabalho eclesial de base da Igreja Catodlica. E®® I8i implantada a coleta seletiva no municipicadte a
gestéo petista de Olivio Dutra (1989-1992) (MARTJNB04). Em Belo Horizonte, depois do trabalho de
apoio aos catadores realizado pela Pastoral dedRrua990, foi constituida a Associa¢cdo dos Catadiee
Papel, Papeldo e Material Reaproveitavel (Asm&m).1993, foi construido o programa de coleta seleti
de Belo Horizonte em um trabalho conjunto com a &endurante a gestdo de Patrus Ananias (1993-1996)
(PEREIRA, 2011). E interessante observar que as éderiéncias tém sua origem em trabalhos
desenvolvidos por organiza¢gBes da Igreja Catoicquie nas trés cidades os programas de coletavaelet
foram criados durante gestdes do Partido dos Trabafes (PT).

Ao longo das décadas seguintes, varias associagfmsperativas de catadores foram formadas pekilBra

e também alguns governos locais implantaram prcagate coleta seletiV@om inclusdo de catadores. A
partir do final da década de 1990 e nos anos 28306atadores foram se articulando com apoio dered&

de organizacbes da sociedade civil e formaram oimevto Nacional dos Catadores de Materiais
Reciclaveis (MNCR), em 2001. Gradativamente o telaainclusdo social e produtiva de catadores foi
ganhando repercussédo publica e espaco na agergiaveieos locais, tendo, em 2003, no governo Lula,
alcancado a agenda governamental nacional. E iemertestacar que tais processos nio foram simples,
tampouco lineares, mas sim marcados por dindmardedas e conflitos sociais.

No ambito do governo federal, em 2003, por decpe¢sidencial, foi criado o Comité Interministerds
Inclusdo Social de Catadores de Materiais Recida¥ambém foi publicado o decreto 5.940, de 2008&,
prevé que todas as reparticbes publicas da adnaighst direta ou indireta devam fazer coleta selatidoar

0s materiais para cooperativas de catadores. PordaelLei 11.445/07, que altera a Politica Naciafel
Saneamento, permitiu-se que as administracdescpéhtiudessem contratar com dispensa de licitagéo, a
organizacoes de catadores de materiais recicleess a prestacdo de servicos de coleta seletivasuo
vez, dentro do Ministério do Desenvolvimento Sofi4DS), teve inicio a realizagdo de agfes de apo®
catadores, ligadas a incluséo social e produtivaroCavanco em ambito federal foi a aprovacao, 6402

da Politica Nacional de Residuos Sdlidos (Lei n30%), que prevé a insercdo de catadores em pragram
de coleta seletiva municipais como requisito don®lde Gestdo Integrada de Residuos Sélidos, a ser
elaborado por todos 0s municipios.

A insercdo do tema ha agenda governamental nacepaltir de 2003, foi um avancgo importante pasaw
enfretamento, uma vez que o governo federal temdgrgotencial de inducdo e coordenacdo de politicas
publicas, o que se faz necessério quando se comsidaodelo de federalismo brasileiro, as desiguidd
inter e intrarregionais (SOUZA, 2002) e principaiteeos desafios em que se inserem os catadoresr&mb
a gestdo dos residuos solidos seja atribuicdo dwscipios, a Unido tem um papel fundamental nesse
processo.

Convém destacar que o foco deste trabalho ndeestéma politica publica de feicdo puramente estatal
mesmo de uma acdo nos moldes da chamada respilasbbdocial empresarial. A trajetdria da expei&nc
em questdo tem origem em diferentes espacos degate nos quais sociedade civil, Estado e setores
privados foram mobilizados, em diferentes momentasia perspectiva construtiva, para a viabilizaggo
uma acao coletiva de incluséo social, em consoaauaecn os principios da Gestdo Social.

4 Conforme dados da Pesquisa Nacional de Saneamento Béasico (PNSB) realizada em 2008, 994 municipios brasileiros declararam ter
programas de coleta seletiva, com maior concentracdo nas regides Sul e Sudeste (IBGE, 2010). Embora ainda seja um numero
pequeno, houve um avanco em comparagdo aos levantamentos anteriores da PNSB. Em 1989 foram identificados 58 programas de
coleta seletiva no pais; em 2000 esse nimero cresceu para 451, chegando a 994 em 2008 (IBGE, 2010). Sem duvida houve um
avanco, no entanto, ainda faltam estudos que avaliem a efetividade desses programas nos diferentes municipios brasileiros.
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Como afirmam Schommer e Franca Filho (2008, p:‘6@&rmo Gestdo Social sugere assim que, para além
do Estado, a gestdo das demandas e necessidasiesialqgpode se dar pela prépria sociedade, por deio
suas mais diversas formas e mecanismos de autoizagao” que geram pressao social, negociagaacpolit

e demandas aos governos e esses podem atend®-lasf@wna de politicas publicas. Tratando também
desse assunto, Tendrio (2008, p. 40) chama atgragaca inversao da légica capitalista presenteagdss
permeadas pela gestdo social. Para ele, existeamdegpotencial para a inversao da ordem de céisgor
importantes como de capital-trabalho para trabefmptal e de Estado-Sociedade para Sociedade-Estado
evidenciado que, nesse processo, a pessoa, op@gpaial, podem estar acima da racionalidade nesrm
econdmica. A insercéo, no caso de catadores, poateeo pelo protagonismo do grupo em uma luta para
ndo se tornarem meramente Uteis aos mecanismapaEucao capitalista, mas sim para exercerem seus
direitos como cidad&os.

Considerando o breve contexto exposto acima, epredrabalho tem como objetivo discutir como oadem
da inclusdo social e produtiva de catadores deriataeciclaveis, antes presente apenas na aginda
politicas publicas locais, alcangou a agenda gaveental nacional. Neste trabalho, se buscara cempee

uma dinamica de formacéo de agenda de “baixo para’cou seja, que parte inicialmente de realidades
locais e alcanca a agenda governamental fedetahb@lho se insere em uma discussao repleta déadesa
uma vez que h& poucos estudos no Brasil que seicbrsobre o processo de formagdo de agenda de
politicas publicas (VIANA, 1996; CAPELLA, 2006; S@W, 2006; CALMON e COSTA, 2007).

Os procedimentos metodologicos adotados forams@ewbibliogréfica; observagdo participante em agent
ligados ao tema, principalmente do MNCR; levantamete dados secundarios; conversas espontaneas; e
entrevistas semiestruturadas. Inicialmente foafe#tvisdo bibliografica sobre o tema e leiturarddalhos
abordando experiéncias de organizacdo de cataglgmegyramas de coleta seletiva municipais. Em bdeca
identificar os principais atores ligados ao temgreblematizar os discursos de catadores e demais
envolvidos na questdo, foi realizada observacadicfmnte nos seguintes eventos: Festival Lixo e
Cidadania, 2008 (Belo Horizonte - MG); 1° Diélogbkegdécios Inclusivos, 2009 (Sdo Paulo-SP); e
Seminéario Reciclagem: metodologias sustentaveis parresiduos e a inclusdo social, 2010 (Sdo Raulo
SP). Houve também diversas conversas espontaneasatadores do movimento nacional, membros de
organizacdes de apoio aos catadores e profissidaaérea de gestdo de residuos solidos urbancs. Tai
conversas foram de carater informal, como primetapa exploratéria. De forma paralela, foi feitalse de
documentos pesquisados na internet, como leisetscre regulamentacfes, bem como de materiais
recebidos nos eventos em que houve participagdopdsgquisadores, commlders, textos e jornais
informativos. No entanto, a andlise desses matdnaapenas de carater complementar, uma vez @uee
empreendeu uma analise documental estrita. Pasterite, foram realizadas entrevistas em profundidad
do tipo semiestruturada com dois catadores, lidgasado MNCR, com uma ex-superintendente de limpeza
urbana de Belo Horizonte, que foi uma das respeisdela criagcdo do Férum Nacional Lixo e Cidadania
(FNLC) e atuou no Ministério do Desenvolvimento i@be Combate a Fome (MDS) como secretaria de
Articulacdo para Inclusdo Produtiva, e com uma @raenadora do programa de coleta seletiva de Belo
Horizonte, que também atuou no FNLC e no MDS enes@dltadas para a inclusédo social e produtiva de
catadores.

Em busca de contemplar o objetivo aqui propostoialmente sdo apontadas as dificuldades e lim#so@
aplicacdo de modelos de formagao de agenda pradueid contextos diferenciados da realidade brasilei
Posteriormente é apresentada a abordagem de Msltiluxos, de John Kingdon (1995), adotada neste
trabalho, apontando suas limitacdes para a arddigealidade investigada. Feito isso, é problemadizo
processo pelo qual a insergcéo de catadores emapnagrde coleta seletiva alcangou a agenda goventeime
federal. Parte-se, em especial, da realidade IdeaBelo Horizonte, devido ao fato de que alguns
profissionais da area de gestdo de residuos splidggmas pessoas ligadas a Igreja Catdlica, gsstor
publicos e politicos que atuaram no municipio passa atuar no @mbito nacional em posi¢cdes imp@gan
seja no governo federal e/ou em instancias extiaic®nais ligadas ao tema. Entretanto, é impadetan
destacar que o processo de formacéo de agend#igadesndo se originou exclusivamente de uma raddid
local, mas de uma teia de relacbes de diversossatodindmicas de diferentes regides do pais. thaadl
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secao sdo apresentadas as consideracdes finaialgomas sugestdes para aprofundamentos em estudos
futuros.

Formagao de Agenda Governamental: em Busca de Teorias que Ajudem a Analisar a Realidade Brasileira

Por que algumas questfes entram na agenda degmliftiblicas, enquanto outras séao ignoradas? Como
alguns temas se tornam problemas socialmente oadedre ganham a atengéo de governos, sendo dbjeto
politicas publicas? Estes questionamentos sdcagents discussdes de definicdo de agenda goverteme

Em busca de explicar esses processos, no ambiiterddura sobre politicas publicas, foram deseridok
varios modelos de definicdo de agenda, principaineas EUA, onde surgiu o estudo de politicas pabli
enquanto area do conhecimento (SOUZA, 2006). Engemodelos explicativos, destacam-se como
principais e de maior uso nos estudos brasilemode Multiplos Fluxos, de John Kingdon (1995), o de
Equilibrio Pontuado, de Frank Baumgartner e Briame3 (1993) e o de Coalizdo de defesa, de Sakatier
Smith (WEIBLE, SABATIER e MCQUEEN, 2009). Cada mbmleapresenta suas peculiaridades e
diferencas, algumas delas bem acentuadas e at@®fdANA, 1996; SOUZA, 2006; CAPELLA, 2006).

Na adocdo de qualquer modelo de analise de padlitcblicas, formulado com base em realidades
diferentes, faz-se necessario problematizar atggo ele ajuda a iluminar a realidade politican®mica

e social do Brasil. Esse fator se torna ainda map®rtante ao se considerar que a democracia drasil
ainda esta em processo de consolidacdo. Como &erta(2000), as caracteristicas socioecondmicas e
politicas de paises em desenvolvimento, como oilBr@@ podem ser tratadas apenas como fatores
institucionais e processuais especificos, sendesséda uma adaptagdo dos instrumentos de anélise d
politicas publicas.

Em um contexto de instituicbes democraticas fragdies coexisténcia de comportamentos politico-
administrativos modernos e tradicionais, tornaifieildusar os mesmos modelos de andlise adotadms p

compreender estruturas ja consolidadas ou com dinéndistintas de funcionamento. E imprescindivel
uma adaptacdo das abordagens de analise de golitikdicas as particularidades da situacao poléica

institucional do pais (FREY, 2000).

Considerando apenas as politicas publicas brasilele ambito municipal, a andlise por meio de tais
modelos se torna ainda mais complexa, uma vezxjsie @ma imensa diversidade estrutural e instinali
devido a autonomia financeira, administrativa étjgal dos municipios, que engloba, por exemplareitd

de cada um deles outorgar sua propria constituard (FREY, 2000). Essa nova configuragdo ocoaeu
partir da Constituicdo de 1988, que foi marcada jplelscentralizacdo ao definir um novo tipo de @ran
federativo, no qual houve transferéncia de decjségibuicbes e recursos aos estados e municipios
(NOGUEIRA, 1997).

N&o obstante os problemas e limitacbes da destieat@ (ARRETCHE, 1996; MELO, 1996; NUNES,
1996; NOGUEIRA, 1997; SOUZA, 2002), o fato é que gms/ernos subnacionais, principalmente os
governos locais, obtiveram maior autonomia e maioesponsabilidades na provisdo de politicas mglic
Entre as atribuicdes dos municipios esta a respiidsae pela gestdo dos residuos solidos — hojelasn
principais problemas ambientais urbanos e um dosresa desafios aos governos municipais, dada a
complexidade que envolve a situacdo do lixo.

Também é complexa a utilizag&o de tais modelosgastudo de formulagdo de politicas publicas dexth

para cima”, como o caso destacado neste trabalde.pontuar que experiéncias dessa natureza coafigu
didlogo com as discussdes da gestéo social, umgueerascem de debates e mobilizacdes de orgaeizacd
da sociedade civil, os quais visam ganhar o espalglico e alcancar a agenda governamental. Emxdoste

em que organizagfes da sociedade civil em congmto uma rede de atores pressionam o poder publico
local para obter respostas diante de problemasispdiem como em situacbes nas quais a agenda de
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politicas publicas local alcanca a agenda governtah@acional, os desafios se tornam ainda maiores
guando se busca a compreensado de processos dedordemagenda. Além do caso que sera problematizado
neste trabalho, ha exemplos como o Programa Uméablitte Cisternas (P1MC), que, de uma iniciativa da
Articulagdo para o Semiarido (ASA) — constituidaudea rede de organizagdes da sociedade civil —stgve
formulacdo em um projeto nacional de convivéncia @osemiarido por meio de construcdo de cisternas.
Este projeto alcancou a agenda governamental redc@ise tornou um programa dentro da politica de
seguranca alimentar do governo federal (TEODOSIO8R

Considerando os pontos abordados acima, e mediaraenalise prévia, optou-se por utilizar nesteatteo

a discussédo de Multiplos Fluxos, de Kingdon (1986)a vez que a abordagem traz elementos importantes
compreensédo da experiéncia em questdo, em que peassriimitacdes e problemas para analisar a aellid
social investigada, que serdo destacados no dedaranalise. Como ressalta Saasa (2006, p. 2@0), “
analista ndo pode, invocando a precisdo tedricander-se com excessiva rigidez a um modelo em
particular, a custa de negligenciar aspectos iraptes do ambiente em estudo”. No tépico seguinte
apresenta-se o0 modelo de Kingdon (1995) e suataties a analise da dindmica investigada nesgparti

O Modelo de Muiltiplos Fluxos, de John Kingdon

O modelo de Kingdon (1995) é baseado em trés floxodindmicas do processo de formacédo de agenda:
problemas, politica e propostas de politicas pablidlas, antes de discutir cada um desses flusoae
relacdes, vale abordar os principais conceitos<giugdon utiliza.

O autor faz uma clara distincdo entre os dois sm® pré-decisdrios abordados em seu livro, a,saber
agenda e as alternativas. Os trés tipos de agdifdeenciadas por Kingdon sao: sistémica, goverméahe
decisoria. A agenda sistémica refere-se a listasdeintos que s&o, ha um bom tempo, preocupacgdo da
sociedade de um determinado pais, mas que, not@nitéi® recebem e nem conquistaram ainda a atencdo
do governo. A agenda governamental consiste ra disttemas que sdo objeto de atencdo por parte de
autoridades governamentais e de seus assessongs eiado momento. Essa lista varia de acordo com os
diferentes setores do governo. A agenda decispoiasua vez, constitui-se da lista de temas deddro
agenda de governo que sdo encaminhados para delibe(KINGDON, 1995; VIANA, 1996). Ja as
alternativas sdo outra etapa do processo pré-decietn que ha uma especificagcdo de alternativaguah

as escolhas séo realizadas.

O primeiro fluxo do modelo é o dos problemas, naldingdon (1995) aborda os meios pelos quais 0s
atores tomam conhecimento de determinada situatz@nl®Em as formas em que situacdes séo consideradas
problemas. Os meios podem ser indicadores, evémtose retroalimentacadegdback). Os indicadores
podem mostrar que existe uma situa¢do, sua magraetagpontar mudancas ocorridas e, desse modo, chama
a atencdo das autoridades. No entanto, pode ocargtuacao inversa, isto é, os indicadores serem
produzidos depois que um tema entra na agendargowental, como no caso da construcdo de indicadores
sobre a questéo racial no Brasil (CARDOSO, 200S)e@ntos-foco como, por exemplo, desastres, @ises
acontecimentos marcantes podem chamar a aten@ialgamas situacdes em detrimento de outras. Porém,
os efeitos dos eventos podem ser passageiros $eraffoacompanhados de uma percepc¢ao ou indicacéo d
um problema social. Por fim, a retroalimentacdo mtegramas e projetos pode levar os atores

governamentais a tomarem conhecimento de novas;8éa.

Kingdon (1995) destaca a diferenca entre uma <situa; um problema. Vérias situacbes ou condi¢cdes
objetivas estdo presentes no cotidiano, sendoattdsre ndo consideradas como problemas sociais. O
reconhecimento de problemas é um passo critico @astabelecimento de agendas. As possibilidades de
um tema assumir lugar de destaque na agenda séemae for associado a um problema importanteseNes
processo, os empreendedores de polifalscy entrepreneurs) tém um papel importante no convencimento
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de autoridades para que a demanda em questéo iggmbreancia na agenda governamental (KINGDON,
1995).

A relacdo entre condigBes objetivas (situacdo)plproa e agenda governamental ndo é natural, nem
tampouco direta. A existéncia de uma condicdo imbjendo € suficiente para coloca-la numa agenda
governamental ou societéria. Para uma condicadivjge tornar problema, € necesséario que a satgesla
reconheca como um problema social. S6 quando unmtasé construido socialmente como um problema é
que ele tem chance de entrar na agenda governdniearia Fuks (2000, p. 80), “a emergéncia de gasstd
na agenda publica explica-se mais em termos dandia&ocial e politica do que dos atributos ingdos

dos assuntos em disputa, ou seja, das ‘condic@ées dos problemas em questdo”. O autor observaaque
condicdo para que um determinado assunto se tdjepéoade atencdo social esta no seu reconhecimento
como assunto publico.

Alguns problemas, no entanto, podem ser encaradlms governo, por meio de inacdo, ou seja, sdo
completamente ignorados. Outra circunstancia pelséia retirada de um tema da agenda em virtude de
atencdo governamental voltar-se para outro assomj@inda, porque as pessoas se frustram concasfa

e se negam a investir mais tempo em uma causalpefdtorre também de mudar a situacdo que chamou a
atencdo para o problema ou as pessoas se acostumame ele e Ihe conferirem outro rétulo. Também
novas prioridades podem surgir e questdes anterserem relegadas (KINGDON, 1995).

O segundo fluxo abordado por Kingdon (1995) é gadlitica, que engloba elementos como mudanca de
governos e de membros do Congresso via eleicGedéricias do ambiente nacional ou clima nacional, e
grupos de interesse, que conseguem pressionarcoa gaverno. Um novo governo, por exemplo, muda

completamente a agenda ao enfatizar certos probldigados as suas configuragbes partidarias e
ideoldgicas. O ambiente nacional pode ser conseradesistente a certas propostas e mais abertras

em um dado momento. Por sua vez, grupos de intepesdem se opor a certas propostas de politicas
publicas. O autor aponta que, na dindmica da ealitb consenso é formado via negociacdo e néo via
persuasao.

Os participantes ressaltados por Kingdon (1995)rooesso sao divididos em dois grupos — 0s paatitgs
“visiveis” e os “invisiveis”. Os atores visiveisosadqueles que recebem atencdo da imprensa e dogpubl
compreendem o presidente e seus assessores éscléo, importantes membros do Congresso, a midia
atores ligados ao processo eleitoral, como parfititicos e comités de campanha. J4 os atoresiveis
compreendem académicos, burocratas de carreiraceof@rios do Congresso. O Ultimo grupo de atores
influencia na escolha de alternativas, enquant@a®s visiveis influenciam na formacdo da ageseiago
destacada principalmente a influéncia do presidéitéGDON, 1995).

Para o autor a combinacdo de vontade nacional tmgdes € a formadora de agenda mais poderosaedo qu
aguela criada por grupos de interesse. Kingdon5(18@umenta que grupos de interesse raramenianmic
avaliacdes de propostas ou estabelecem agendasmpesmos, sendo a atuagéo desses grupos direionad
mais no sentido de barrar e se opor a temas daagesse é um dos pontos problematicos do modedcapa
andlise da realidade investigada neste trabalhpgd¢in (1995) d4 pouca importancia a influéncia da
sociedade civil na formacédo da agenda, ndo meneidgmiguéncia de, por exemplo, movimentos sociais q
demandam, do poder publico, direitos, reconhecimenposicionamento diante de problemas sociai® Ess
ator social ndo pode ser negligenciado na anadisealidade brasileira, principalmente no examed®s

da agenda ligados a problemas decorrentes da dietage social.

Talvez a pouca importancia dada por Kingdon (199%)fluéncia da sociedade civil decorra, além das
peculiaridades da realidade estadunidense, doss casalisados em seu trabalho e da sua visdo de
democracia representativa, como se pode obsensegguinte trecho:
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[...] pelo menos com relacdo ao estabelecimentoaglkenda, politicos eleitos e seus
assessores sdo mais importantes do que funciomirmigos de carreira ou participantes
que nao fazem parte do governo. Para aqueles ggarwevidéncias do funcionamento da
democracia, esse é um resultado encorajador. 9> 19

Este trecho evidencia uma predominancia da conoagg@lemocracia representativa, uma vez que exalta
papel de politicos eleitos e seus assessores madéo da agenda em detrimento de outros atoregy com
agueles que nao fazem parte do governo. No entamimpntexto brasileiro ocorrem outras configuraqgie
relacéo entre Estado e sociedade. A partir da détad 990, houve no pais uma proliferacdo de m&uasi

de participacdo, como, por exemplo, os conselhagoges de politicas publicas e os orgcamentos
participativos. Nao isentas de problemas e limiagais experiéncias evidenciam novas formasldea®
entre sociedade civil e Estado que ndo podem sarddas. Vale ressaltar que tais dinAmicas ndo se
restringem ao contexto brasileiro, Santos e Auri(2603), por exemplo, analisaram vérias experé&nde
democracia participativa articulada com a demoarawpresentativa em diferentes paises do Sul,
problematizando os diferentes processos ha coastide democracias, com especificidades e cardictasis
distintas em cada pais.

O principal ponto critico de inadequacao e lirdtaglo modelo para compreender a realidade pesquisad
neste artigo refere-se ao fato de o modelo de Kim@ii995) ser de “cima para baixo”, enquanto o ¢gss0

de formacdo de agenda analisado neste trabalh@ais@s@uma experiéncia que ocorreu de “baixo para
cima”. Essa caracteristica do modelo de Kingdolagmente perceptivel e esta explicita no segtrietdo:

“[...] os papéis dos varios participantes na foagéb de agendas podem ser definidos com bastauiegw

por meio de um modelo claro, que funciona ‘de graea baixo’, com os politicos eleitos situadosopnt
(KINGDON, 1995, p. 199§.

Diante desse ponto critico, pode parecer incongguadotar esse modelo, mas, ainda assim, algumas
dindmicas apontadas nos trés fluxos auxiliam enaceedida na compreenséo do caso analisado. Todavia
as limitagbes e inconsisténcias do modelo paraisenéla experiéncia em estudo serdo apontadas mais
claramente na sesséo seguinte.

O terceiro fluxo analisado por Kingdon (1995) érsédhica das politicas publicas, que se refere acesso

de surgimento e escolha de alternativas. O surgordsn alternativas € um processo desordenado i@es ide
gue se colidem gerando novas ideias ou formam cw@nbes e recombinacdes. Ja 0 processo de escolha
envolve critérios, padrées que norteiam a selegd@op, por exemplo, viabilidade técnica, congruéunoia

os valores dos membros da comunidade de espeagalisttecipacdo de possiveis restricdes — orcanasnta
aceitacdo da populacéo e receptividade de politiéesse processo os empreendedores de politichérram
exercem um papel de articulacdo e convencimentimera de alternativas possiveis.

Kingdon (1995) argumenta que os trés fluxos — gmlhls, politica e politicas publicas — possuem ditasn
independentes, mas que, em alguns momentos, se Boeexemplo, um problema urgente ganha dimenséo
publica e uma proposta de politica publica se @&soele em um determinado momento com receptigidad
de diferentes atores politicos. Ou, entdo, uma ngedae governo pode gerar transformacdes de direcdo
politica e trazer novos problemas que se encaixessannova conjuntura e, por sua vez, propostas ja
existentes podem se adequar a essa nova realidadse processo também podem ocorrer associacdes
parciais, como solucdes para problemas que ndarocotm receptividade politica; propostas de palktic

® No original: “At least as far as agenda setting is concerned, elected officials and their appointees turn out to be more important than
career civil servants or participants outside of government. To those who look for evidences of democracy at work, this is an
encouraging result” (p.199).

6 No original: “To describe the roles of various participants in agenda setting, a fairly straightforward top-down model, with elected
officials at the top, comes surprisingly close to the truth” (p. 199).
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com receptividade em determinado momento politi@s que ndo possuem um problema que se adéque; ou
ainda, politica e problema necessitando de uma, agae com auséncia de uma alternativa possivel. A
completa juncdo das trés dinAmicas aumenta asehdeam tema entrar na agenda decisoria.

O autor também trata da nocdo de janela de opdedeipara politicas publicas, que consiste em uma
ocasido oportuna para que defensores de uma detelantausa oferecam suas solu¢des ou chamem atencao
para determinados problemas. As janelas sdo algotascontecimentos tanto na dindmica dos problemas
como na dinamica da politica. Desse modo, ha jar@iandas dos problemas e da politica. Quando um
novo problema surge, cria-se a oportunidade deopig§o de solugBes para ele. Por sua vez, na diadtai
politica, a eleicdo de novos representantes, untanga no clima nacional, ou mesmo laby poderoso
podem criar oportunidades para que novos problenmspostas ganhem espaco na dindmica das politicas
publicas. Entretanto, outros problemas e propatagntdo existentes podem perder espaco na agenda.
janelas sédo escassas, pequenas e podem ser inveis(IKINGDON, 1995).

Nesse processo os empreendedores de polifmaicy entrepreneurs) tém um papel fundamental.
Geralmente sdo pessoas dispostas a investir tempxuesos para promover certas politicas. Esses
empreendedores podem ser politicos eleitos, fuadims publicos de carreira, lobistas, académicos ou
jornalistas. Kingdon (1995) aponta que esses atsé®s motivados por uma combinacdo de diversos
elementos, como preocupagdo direta com certos gmals, busca de beneficios proprios, de
reconhecimento, promocéao de seus valores, prazparnteipar, entre outros motivos. Eles atuam &#ms tr
conjunturas, tentando colocar certos problemasopo tla agenda, promovendo determinadas propostas e
estabelecendo conexdes entre os trés fluxos qyandias de oportunidades séo abertas. A presenga de
empreendedor habilidoso aumenta consideravelmanp®ssibilidades de uma questdo chegar ao topo da
agenda (KINGDON, 1995).

Kingdon (1995) considera os trés fluxos de forndependente, ou seja, para ele ndo existe uma logica
organizada em etapas. Desse modo, os participdm@cesso ndo identificam primeiro um problema pa
depois buscarem uma solucao. Pelo contrario, nariaa@as vezes a defesa de solu¢cbes precede addsco
problemas. As agendas ndo sdo definidas para quasdee gerem as alternativas — normalmente estas
Ultimas sao elaboradas ao longo de anos, antesngae@portunidade surja. O modelo de Kingdon (1995)
baseado no modelo de Garbage Can, de Cohen, M&@tder (1972), no qual compreendem 0s processos
de tomada de decisdo e a dindmica organizacionad @marquias organizacionais, em que um conjunto de
opcdes estdo a procura de problemas, temas prosuttegdes decisorias, solugdes procuram por prasie

e tomadores de decisédo procuram por trabalho. Essaguias organizacionais seriam caracterizadas po
trés propriedades gerais: preferéncias problenstitecnologias ndo claramente especificadas; e pela
participacao fluida (COHEN, MARCH e OLSEN, 1972).

Mas Kingdon (1995) ressalta que, além da impreilidg#nle presente no processo de formacéo de ageada,
também algum grau de padréo e previsibilidade émftontes fundamentais: dentro de cada dindmica; no
processos que estruturam as conexdes; e nasdestgerais sobre o sistema.

Catadores de Reciclaveis e Programas de Coleta Seletiva: da Agenda Local a Nacional

Em situacdo de rua, submetidos a condi¢cbes precdeiavida e ao desrespeito por parte da sociedade,
catadores iniciaram um processo de luta para mesks realidade. Esse processo ocorreu inicialneamte
algumas capitais do pais, como S&o Paulo, Belozblue e Porto Alegre, por meio do trabalho
desenvolvido por organizac¢des da Igreja Catdlica.

Neste artigo destaca-se a experiéncia de Belo éfudzuma vez que atores que atuaram na capitairain
passaram a ocupar posi¢des importantes no amlgimnaae influenciaram no processo de inserca@ohat
na agenda federal. Além disso, vale destacar gupexiéncia de Belo Horizonte ganhou grande repsému
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nacional e internacional, sendo considerada umanda&sexitosas do pais; o que ajudou a legitimacenta
medida a forma de acédo governamental adotada pasargédo de catadores. Entretanto, é importaisr fr
desde ja, que atores diversos, pessoas, organizacdatras realidades locais também influenciaram n
processo. O caminho trilhado nesse trabalho, parved, se deve as principais conexdes e relacdies en
atores, reveladas durante a fase exploratéria dastigacdo, que, com a realizacdo de entrevistas
semiestruturadas, se confirmaram ao mesmo tempauannovas dimensbes, atores e pessoas foram
destacados no processo.

A dinamica de organizacdo de catadores de Belabtue teve inicio quando algumas irmés beneditiaas
OAF migraram para a capital mineira e, por interiméth Pastoral de Rua da Arquidiocese de Belo
Horizonte, iniciaram, como em S&o Paulo, um trabalbm a populagéo de rua que sobrevivia da cata de
materiais no lixo (JACOBI e TEIXEIRA, 1997).

A Pastoral de Rua iniciou 0s primeiros contatos esse grupo, que a principio reagia de forma ayed
virtude das situac8es de violéncia e opressao spagaen acostumados a sofrer por parte do podeicpubl
local. Os catadores eram vistos pela populacadoeppeler publico como “vagabundos” e “delinquentes”
gue sujavam a cidade, de modo que as politicaadamtpara a questdo envolviam acdes denominadas
“operacdo limpeza”, que os retiravam a forca ddroeda cidade (JACOBI e TEIXEIRA, 1997; DIAS,
2002; GONCALVES, OLIVEIRA e SILVA2008; PEREIRA, 2011).

Diante desse contexto, a Pastoral comegou a ddsenwon trabalho sociopedagdgico com os catadores,
buscando mostrar, por meio de préaticas socioedasatia importancia do trabalho que realizavam,
estimulando-os a formar uma associacdo para lutpoerseus direitos. Esse processo ofereceu as jpases

a constituicdo da ASMARE no ano de 1990 (JACOBIEXEIRA, 1997; DIAS, 2002; GONCALVES,
OLIVEIRA e SILVA, 2008; PEREIRA, 2011).

A organizacdo dos catadores iniciou-se com umaatueeivindicatéria junto ao poder publico munitipa
durante a gestdo do entdo prefeito Eduardo AzgfiE2fi-1992), realizando intensa mobilizagéo, poiome
de atos publicos, ocupacdo de espacos para a fui@gem de reciclaveis e protestos encaminhados a
Camara Municipal. Essa atuacao buscava forcar ergmtblico a romper com uma postura de discrimimaca
e violéncia (GONCALVES, OLIVEIRA e SILVA 2008). Nes processo, a Pastoral sensibilizou outros
atores e os catadores passaram a contar, tambémo @poio de organizacdes da sociedade civil local,
como a Associacdo Mineira de Defesa do Meio Ambi¢AMDA) e a Pastoral de Direitos Humanos. Além
disso, conseguiram apoio de alguns membros da @aManicipal, entre eles o entdo vereador Patrus
Ananias, do PT.

Esse processo de mobilizacdo viabilizou em 1990,0pasido da votacdo da Lei Organica do Municipio
(constituicdo municipal), a inclusdo de instrumenpara a implantacdo de uma futura coleta seletiva
municipio, com preferéncia por cooperativas deallah na realizacdo da coleta e comercializacdo de
materiais reciclaveis (JACOBI e TEIXEIRA, 1997).t&uconquista dos catadores ocorreu em 1992, quando
teve inicio a constru¢do de um galpéo para triademnesiduos pela prefeitura (GONCALVES, OLIVEIRA e
SILVA, 2008).

A partir de 1993 a relacdo com o poder publico nmielforma significativa. Patrus Ananias, eleitofgite

de Belo Horizonte por uma coligacdo de partidosedguerda, viabiliza, em sua gestdo, a criacdo do
programa de coleta seletiva municipal, firmandoammvénio com a Asmare. Entre os membros da equipe
da nova administragdo municipal, Heliana Katia Tavaque antes apoiava os catadores como militente
uma ONG ambiental, foi nomeada superintendenteutiarcquia de Limpeza Urbana de Belo Horizonte
(SLU).

Foi firmado um convénio entre prefeitura, PastalalRua e Asmare. As atribuicdes do poder publico
consistiam em criar as condi¢des necessarias ajofiammento da associagdo, tais como: prover toda a
estrutura logistica e operacional de suporte dwmalina dos catadores, incluindo os galpdes de tniage
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implantagdo de contéineres para recebimento deimateeparados pela populagéo, caminhdes parata co
dos reciclaveis; assessoria no processo de cap@xitdos catadores associados, por meio de trabalho
conjunto entre a Secretaria de Desenvolvimentoabeca SLU; e repasse de recursos financeiros mensa
para a manutencdo das instalagbes. Também coubefatysa divulgar a coleta seletiva e mostrar a
populacéo a importancia do trabalho da Asmarealtesglo os beneficios ambientais, sociais e eca@mi
decorrentes dessas atividades. A Pastoral de Buaresponsavel pelo cumprimento de todas as qidega
assumidas pela Associacao, apoiando os catadoregietnabalho e organizagdo. A Asmare, por sua vez,
responsabilizou-se pela realizac@o da coleta delaeeis, pela manutengdo do galpéo, pela orgafizdo
cadastro e identificacdo dos associados, além steabampliar a presenca da Associacado por inteonuedi
nucleos de trabalho em pontos estratégicos da esidessim como zelar pelo bom andamento de todo o
trabalho (JACOBI e TEIXEIRA, 1997; DIAS, 2002).

A forma como é concebido um problema social outegoaia em que € inserido influencia o tratameni® g
Ihe é dado mediante politicas publicas, como resaakingdon (1995) e Fuks (2000). Em Belo Horizonte
quando os catadores eram vistos como “vagabundelngluentes” que sujavam o centro, as a¢des aotad
eram de repressao e violéncia (JACOBI e TEIXEIR897, DIAS, 2002; GONCALVES, OLIVEIRA e
SILVA, 2008). J4 a partir de 1993, o problema passou eoseebido da l6gica da necessidade de inclusédo
social desse grupo, sendo adotadas a¢des inclusivéasbito do programa de coleta seletiva.

A insercdo da questdo na agenda governamental teealcomo principais atores a Pastoral de Rua, os
catadores organizados por meio da Asmare, a AMBgreisentada por sua presidenta Heliana Kéatia Tawvare
— posteriormente integrante da burocracia estataigipal — e um membro do legislativo local, o aster
Patrus Ananias, eleito, em seguida, prefeito de Brizonte. Embora o modelo de Kingdon (1995) éenh
sido concebido para analise da formacéo de agendmhito federal, em analogia ao ambito local,tosea

da sociedade civil exerceram forte influéncia nanfiigdo da agenda, em contraposicdo a pouca impiartan
dada por Kingdon (1995) aos atores extrainstitaggn

O convénio com o poder publico ofereceu as baaes@desenvolvimento da Asmare e para o cresaiment
da organizacéo, tendo a associacao se tornadénei@ma unidade federativa e no pais. O convériie e
Asmare e poder publico se mantém até hoje, pasgmrdalgumas mudancas e adequacgdes. A experiéncia
da Associacao levou a um processo de organizagoatiadores em ambito municipal.

E importante apontar que nos anos seguintes fosendolvidas outras experiéncias de associacdes e
cooperativas de catadores atuando em conjunto cgader publico em programas de coleta seletiva
municipais em diferentes regides do pais. Valeatesque esse processo nao foi simples e nenr limesa,

sim, marcado por conflitos sociais e dindmicas @fipas — em algumas cidades a relacdo do poddicpub
com os catadores ainda é de repressao e violéncia.

Na década de 1990, comecou a ganhar repercusséoapabsituacdo precaria de milhares de pessoas,
inclusive criangas, que sobreviviam da cata de nagégeem lixdes. Diante dessa situacdo de calaraiead
varios lixdes do pais, em 1998 foi criado o Foruatidnal Lixo e Cidadania (FNLC) por uma iniciatida
United Nations Children’s Fund (UNICEF) com os datgs objetivos: erradicar o trabalho de criancas e
adolescentes em lixdes; estimular a insercdo secitondmica de catadores em programas de coleta
seletiva; e mudar a forma de destinacéo do lixpais, eliminando os lixdes e adotando aterros&#st O
Forum era coordenado por uma secretaria execubingasta por: representantes do UNICEF, entre eles
Heliana Kéatia Tavares, que passou a ser gestopaogoama apds o término do governo Patrus Anamias e
1996; do Ministério do Meio Ambiente; do MinistériBublico Federal; da Secretaria Especial de
Desenvolvimento Urbano da Presidéncia da RepuiedU); da Caixa Econbémica Federal; da Fundacao
Nacional de Saude (FUNASA); e da ONG Missao Criafgesteriormente foram criados féruns estaduais
Lixo e Cidadania em 23 estados da federacdo. Foénumsicipais também foram constituidos e se
multiplicaram pelo pais. A iniciativa do UNICEF d¢dhuiu para trazer a discussdo publica a situagao
precaria daqueles que sobrevivem da cata de regiglao lixo.
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No decorrer da década de 1990 e nos anos 2008peséscias de cooperativas e associa¢des de oasado
se espalharam pelo pais, formando a base inicigldoviria a ser o Movimento Nacional dos Cataddees
Materiais Reciclaveis (MNCR). O MNCR foi criado eneados de 1999 durante o 1° Encontro Nacional de
Catadores de Papel, realizado em Belo Horizontedoséormalizado em junho de 2001 durante o 1°
Congresso Nacional dos Catadores de Materiais RReeis, em Brasilia. Esse congresso contou conacerc
de 1700 participantes, entre catadores, técni@ssistentes sociais de dezessete estados brasikeinmais
3000 participantes da Marcha Nacional da PopuldgdRua. Durante o evento foi formulada a “Carta de
Brasilia”, um documento com reivindicacbes e priggsa sociedade e ao poder publico. Na carta foi
destacada a necessidade de convénios para a dastiearecursos e apoio a empreendimentos de medado
incluséo deste grupo no Plano Nacional de QuatifioaProfissional; implantagdo em nivel nacionaliche
politica de coleta seletiva baseada em um modelgestio integrada de residuos solidos; e erradicigst
lixdes, oferecendo condi¢Bes de trabalho e rendagsafamilias que neles vivem.

O Movimento Nacional se constitui em um mecanism@uokssdo dos catadores sobre o governo federal,
bem como sobre diferentes esferas de governo. Wsgrimeiras conquistas, ainda no governo Fernando
Henrique Cardoso, foi o reconhecimento, em 200Qcdipacao “catador de material reciclavel” pelo @odi
Brasileiro de Ocupacdes. O reconhecimento da oéapag CBO exerceu uma funcdo simbdlica e deu
visibilidade publica ao catador, j& que muitas segga atividade ndo é reconhecida socialmente pela
sociedade (PEREIRA, 2011).

O FNLC e o MNCR demandavam do poder publico narelites esferas de governo, sobretudo na federal,
o reconhecimento e a constru¢do de politicas mbholtadas a insercdo de catadores em programas de
coleta seletiva e a eliminagcdo dos lixdes no [gagses atores extrainstitucionais buscavam colasa e
guestdo na agenda de politicas publicas. Emborgdim (1995) aponte que a atuacdo dos grupos de
interesse consiga apenas bloquear a entrada demara agenda e néo o inserir, no caso analisado a
dindmica foi diferente. A atuagdo do FNLC e do MNE&® pode ser negligenciada no entendimento desse
processo, e a abordagem de Kingdon (1995) € limitedproblematizacdo dessas dinamicas entre Estado
sociedade civil no contexto brasileiro.

Os catadores conquistaram alguns avancos duragaeeono Lula (2003-2010) em termos de acdes p@blica
de incluséo social e produtiva do segmento. Umapdateiras foi a criacdo do Comité Interministedal
Inclusdo Social de Catadores (CIISC), em setembra0d3, por meio de decreto presidencial. O Coéité
formado pelos seguintes 6rgdos do governo fed®tBIS; Ministério das Cidades; Ministério do Meio
Ambiente (MMA); Ministério do Trabalho e Emprego TH); Ministério de Ciéncia e Tecnologia (MCT);
Ministério da Educacdo (MEC); Ministério da SaudéS§; Ministério do Desenvolvimento, Industria e
Comércio (MDIC); Secretaria Especial de Direitosntdmos da Presidéncia da Republica (SEDH); Casa
Civil da Presidéncia da Republica; Ministério dawéncia Social; Ministério de Minas e Energiajx@a
Econdmica Federal; Banco Nacional de Desenvolvim&abndmico e Social (BNDES), Banco do Brasil,
Petrobras e Eletrobras (CIISC, 2010). Por meio dmi@ Interministerial sdo apoiadas acdes voltaadas
catadores de materiais reciclaveis, como o edit@NDES para disponibilizagdo de recursos a cotigasa

e associacdes, 0 apoio da Petrobras a rede dazagfzes de catadores, a disponibilizagdo pelo kéirds

das Cidades do Programa PAC-Residuos Sélidos,gédake recursos financeiros da Fundacao Nacional de
Saude e MTE, em parceria com a Fundacdo Banco akil BFBB), a organizacBes de catadores de todo o
pais.

A ex-superintendente de limpeza urbana de Belozdoté relatou que, apos a criacdo do Comité, o FNLC
esvaziou-se, uma vez que boa parte dos integraate®rum, que representava a sociedade civil, foi
trabalhar no governo federal em ministérios ligadmstamente ao tema ou com interfaces. Desse modo,
passaram a participar de reunifes do Comité rapees#o 0s ministérios e ndo mais como represestdate
sociedade civil no @mbito do FNLC. Ja aqueles nateg®s que ndo eram do governo comecaram a ser
convidados a reunifes do CIISC como o0 MNCR, o UNHGECompromisso Empresarial para a Reciclagem
(CEMPRE), entre outros. A ex-coordenadora do progrde coleta seletiva da PBH também reforgou esse
acontecimento em sua narrativa. Essa mudanca éespmiprepresentantes do FNLC, que passaram arocupa
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cargos do executivo federal, denota novas implesgia relagdo entre governo e sociedade civil. Esse
aspecto merece um aprofundamento em estudos futymiscipalmente na discussdo de quais
desdobramentos tal processo gerou na construcolitieas publicas para os catadores, comegana@o pel
insercdo do tema na agenda.

Com a criacdo do MDS, Patrus Ananias foi convida@ssumir 0 novo ministério. O MDS foi criado para
integrar e desenvolver as politicas sociais do mavéula, estabelecendo relacdes com organizacdes d
sociedade civil e movimentos sociais, desse modoreeu alvo de demandas sociais por parte dadzmbee
civil. Como ressalta Fucks (2000, p. 81), “[..&xsténcia de agéncias governamentais dedicadalsgis

de um determinado problema incentiva a formulacdceacaminhamento de demandas difusas em termos
adequados ao perfil do problema tal como definidaitucionalmente”.

Nesse processo de estruturacéo do MDS, Heliana Katiares foi convidada por Patrus Ananias a iategr

0 quadro de servidores publicos e se tornou seiereta Secretaria de Articulacdo para Inclusao (Rieal
(SAIP). Passou a coordenar o CIISC e a construgepas para o desenvolvimento de acfes de apsio ao
catadores. Estes dois atores exerceram um papeltanpe na formagdo da Asmare e da parceria com o
poder publico local no programa de coleta selatieaBelo Horizonte, chegaram aos quadros de gestores
publicos do governo federal e continuaram a dedeawvacdes ligadas a questdo dos catadores. ®s doi
atores tiveram um papel fundamental nesse procesboetudo Heliana Tavares, e podem ser considerado
empreendedores de politicas (KINGDON, 1995).

No ambito do MDS foram desenvolvidas a¢fes de &@dusocioprodutiva de catadores com o objetivo de
incentivar os municipios a criar programas de eoksletiva e apoiar cooperativas e associagfes de
catadores. Essas acdes foram articuladas com cetbepresidencial 5.940/06, que prevé que todas as
reparticdes publicas da administracdo direta oataddevem fazer coleta seletiva e doar os mé&egrara
cooperativas de catadores. E também com a Lei 8/DA4que altera a Politica Nacional de Saneamento,
permitindo que as administra¢des publicas contraamdispensa de licitacdo as organizacdes dearatad

de materiais reciclaveis para a prestacdo de ssrde coleta seletiva, possibilitando dessa foansia
remuneracao.

Entre as agles voltadas para os catadores deseéiagolvo MDS, inserem-se: o convénio (2004-2007)
firmado entre a Caritas Brasileira e o MDS, porarda Secretaria Nacional de Assisténcia Social (SINA
para a implantacdo da Coleta Seletiva Solidari&s@anada; convénio com a OAF para capacitacao de
liderancas, fortalecimento do Movimento NacionalGiadores e estudo do custo do posto de trabalho d
catador; pesquisa para quantificacdo e caractéozd@ populagdo em situacdo de rua das capitais e
principais cidades brasileiras; edital da UNESC@apaojetos de apoio a organizacdo dos catadoges e
populacdo de rua, visando ao fortalecimento irgtihal dos catadores, propiciando encontros naisipna
articulagBes estaduais e capacitacoes; projetoHBIBIN, de apoio a organizacdo de cadeias produgwas
comunidades de catadores, com o desenvolvimenativdidades que promovam a integracéo da familia na
comunidade, assim como o incentivo a melhoria daslicbes habitacionais; criacdo do Férum Participa,
um forum permanente de articulacdo de parceridsadmpara discussdes de geracdo de trabalho e,rend
organizado pela SAIP e que conta com representdatssciedade civil e de empresas publicas e @$vad
Neste forum, a Fundacgédo Avina atua no fortalecimela®t MNCR e na integracdo com os movimentos da
América Latina.

Durante o evento Expocatadores 2009, realizado [&l€R, contando com a presenca do ex-presidente
Lula, do ex-ministro Patrus Ananias, de outros @xstros e autoridades estatais, foram assinados
documentos visando implantar os seguintes projetdsiciativas: protocolo para implantacdo do Plano
Nacional de Coleta Seletiva, com a Eletrobras, BN2EItaipu Binacional; projeto de fortaleciments da
cooperativas com a FBB, com verba da Secretarigad@momia Solidaria e do Ministério do Trabalho;
contratos de concessao de colaboracao financaireerénbolsavel, para aumentar a capacidade pradigiv
quatro cooperativas, assinado com o BNDES; termood@eracdo mutua entre a Fundacdo Nacional de
Saude, o MNCR e cooperativas; e acordo de coopepaza implementacéo do Programa Cata Acdo. Além
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dessas acdes de apoio aos catadores, um considavaneo foi a aprovacdo da Politica Nacional de
Residuos Sdlidos (PNRS), em 2010. A Politica prevétegracdo de catadores aos processos de coleta
seletiva, cabendo aos municipios a elaboracédo aleo®lde Gestdo Integrada de Residuos Solidos. Além
disso, a PNRS institui principios como o do poluigagador e da logistica reversa. Também aponta a
implantacdo de incineradores de residuos como &wlagnbientalmente adequada, o que, entretanto, é
fortemente criticado pelo MNCR e manifestado noigiedle veto ao artigo que permite a realizacdo da
incineracdo — solicitagdo que nao foi acatada pelpresidente. Um catador, atualmente liderangca do
MNCR, destacou que a preocupacdo do movimento ¢ cpra a implantagdo de incineradores nos
municipios, o catador corra o risco de ser excldid@rocesso ao perder o acesso a sua fonte déhtvad
renda, ja que alguns residuos reciclaveis tambéargo ser incinerados.

Considerando o contexto e os processos abordating, ginde-se perceber que a definicdo da situagsio d
catadores como um problema deu-se por meio deragdes sociais. Como ressalta Fucks (2000), os
problemas sdo construidos muito mais pela dinasgcepolitica, que envolve a mobilizacdo da atemgao
compreensio publica dos assuntos, do que pelag@esdbjetivas das questbes. E importante apqotar

a recuperacdo de materiais extraidos do lixo éativ@ade milenar: desde os tempos antigos, o#tuielsis
obtinham sua sobrevivéncia das sobras da socigfd4s, 2002). A atividade de catacdo no Brasil e a
sobrevivéncia de milhares de pessoas por meioxaojd vém ocorrendo hd muitas décadas. Em Belo
Horizonte, por exemplo, a catacdo de lixo remorgsdd o final da década de 1930 (DIAS, 2002). No
entanto, somente nas duas Ultimas décadas a dgvgimhou atencdo publica e reconhecimento como um
problema social.

Os atores governamentais locais foram os primeirmenar conhecimento da situagéo, concebendo-a como
um problema, porém, de formas distintas. Em BelaiZdate, por exemplo, quando vistos como
“vagabundos” e “delinquentes”, os catadores for&ra de “politicas higienistas”. Ja quando vistosnoo
trabalhadores em condi¢Bes degradantes de solmeldy@ resposta governamental foi buscar insereto

um programa de coleta seletiva, oferecendo todpotanecessario. Esta Ultima forma foi construida p
meio de mobilizacdes sociais e protestos articslatboorganizacdes de catadores e outras organizdade
sociedade civil que apoiam esse grupo. Por suaovproblema alcancou a agenda governamental federal
por intermédio de situagBes de mobilizagdo da dadie civil, sobretudo do FNLC e do MNCR, e também
pela obtencao de respostas no ambito de goveroais I®e forma diferente do que Kingdon (1995) égon

a sociedade civil atuou para colocar o tema nadegerlendo-se de mobilizagbes sociais, protestos e
reivindicacdes, bem como de articulagbes com ormuaaico.

A construcao social em torno desse problema égadaede grande teor moral e de crencas, ja queditia
guestbes de pobreza, desrespeito, falta de cosdidi@mas de vida, humilhacdo, negacdo de direitos
humanos. Envolve também elementos da problematitéeatal, que estdo ligados a qualidade de vida das
pessoas e a sobrevivéncia da humanidade no lorgo.pAlém disso, a questdo ambiental tem recebido
grande destaque e atencado publica nas ultimasakddd entanto, o0 modelo de Kingdon (1995) ndodzbor
esses elementos ligados a construcao social deprad.

Com a mudanca de governo em 2003, uma das castictesifoi uma maior abertura e dialogo do governo
Lula com a sociedade civil — tracos do histéricaelacdes do PT com movimentos sociais. Além diaso,
agenda governamental posta pelo governo Lula ftbada para politicas sociais, como, por exemplo, 0s
programas Fome Zero, Bolsa Familia, Prouni, eniteos. Soma-se a isso um ambiente nacional favioeave
com grandes expectativas em torno das politicalicpéldo novo governo, sobretudo aquelas voltades p
guestdes sociais. Em suma, o fluxo da politicafararavel e abria oportunidades a insercdo de teraas
agenda, como a incluséo produtiva e social de cegadE 0 presidente, um ator de forte influénoiemo
destaca Kingdon (1995), mostrou-se totalmente tiemep também influenciou na inclusdo do tema na
agenda.

Heliana Kétia Tavares relatou que o ex-presidesseraiu 0 compromisso de, em sua gestdo, desenvolver
politicas voltadas a inclusdo social e produtivacaadores. Ela narrou que Lula, ao visitar unratetu
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uma pessoa comendo um pedaco de melancia podtes 0 sensibilizou muito. Conta, também, situacdes
dos bastidores de elaboracéo de politicas puldigaseforcam o compromisso e o envolvimento peskoal
Lula para melhorar as condi¢cdes dos catadoresteBeo é de que o presidente ndo aprovou a LeioNaki

de Saneamento, em 2007, por considerar que estabdidava os catadores da forma como desejava.
Solicitou que a refizessem de modo a prever meshooadicGes e possibilidades para o desenvolvimento
dos catadores. Vale ressaltar também o “Natal da tom os catadores”, realizado anualmente em S&o
Paulo, desde 2003.

Além de Lula, a ex-superintendente apontou o pdpsénvolvido por Gilberto Carvalho, entdo chefe de
gabinete do ex-presidente. Por ser uma pessoaliyégreja Catblica, aos movimentos sociais e aCRN
sempre apoiou os catadores. A entrevistada destpmoale era a “porta de entrada” do movimentoomati
dos catadores no governo federal.

Quanto a dinamica de propostas de politicas p@hlecarincipal alternativa veio com experiénciaigosas

no ambito de governos locais, isto é, a insercamatilores em programas de coleta seletiva comio dp
poder publico local. No entanto, diante dos desaBm que estdo inseridos os catadores, apenas tal
alternativa ndo é suficiente. Assim, buscam-seilpiidades de maior insercdo destes trabalhadoass n
diferentes cadeias produtivas da reciclagem, cofoon@acao de redes de cooperativas e unidades f@dri
beneficiamento de reciclaveis. A primeira fabrieabgneficiamento de plasticos de catadores da Aaéri
Latina, da rede Cataunidos de Minas Gerais, foanfilada por organizacfes integrantes do Comité
Interministerial. E importante destacar que astipal desenvolvidas, sejam elas no ambito locah@u
nacional, sdo voltadas para catadores organizadassociagdes e cooperativas, no entanto, a mdasia
catadores no pais encontra-se desorganizada,haablal individualmente nas ruas ou em lixfes, fioand
assim a margem da margem. Além disso, considerangoantidade de residuos sélidos produzidos no
Brasil, ainda se recicla muito pouco e, por sua aeaificuldades e os custos para a disposicaatemnmos
sanitarios aumentam progressivamente. Ou sejaa ai@ol existe uma alternativa que dé conta da maignit
do problema da gestéo dos residuos soélidos e eig@itsefetiva dos catadores nesse processo.

No caso analisado podem ser identificados doieatprincipais que atuaram como “empreendedores de
politicas”: Patrus Ananias e Heliana Kéatia Tavat@grimeiro, tanto em ambito municipal quanto fedler
exerceu influéncia na forma de conceber o problgogéal a que os catadores estdo submetidos, semdo u
ator “visivel” conforme classificacdo de Kingdon99b). Enquanto vereador em Belo Horizonte, tinha
ligagdo estreita com movimentos sociais e apoiduta dos catadores. Ao se tornar prefeito, criou o
programa de coleta seletiva e estabeleceu um ciane@m a Asmare. Como ministro do MDS obteve maior
visibilidade e capacidade de influéncia para colactema na agenda governamental federal. Poretia v
Heliana Tavares também exerceu grande influénci@oneepcdo do problema e em sua insercédo na agenda
— inicialmente em ambito local, como militante dd@ambientalista e como superintendente da SLU. Ao
longo de sua trajetoria profissional, tornou-seeeiista em gestéo de residuos solidos, contidouima
criacdo do Férum Nacional Lixo e Cidadania, em 12@8no representante do UNICEF. Em 2004, com a
criacdo do MDS, foi convidada a integrar o quadedichcionarios, vindo a ocupar os cargos de chefe d
gabinete do ministro, secretaria executiva adjentie secretaria da SAIP até 2007, quando se dakainc

do MDS. Atuaram, assim, como empreendedores dticpslhabilidosos que souberam aproveitar as janela
de oportunidade que surgiram.

Em certa medida, houve a jun¢do dos trés fluxosproblema que ganhou reconhecimento puablico, um
ambiente politico favoravel a entrada de questéa®assa na agenda e uma alternativa ao probleensequ
apresentou viavel e com resultados comprovadoslusiiio de catadores em programas de coleta selgtiva
mas que ndo d& conta totalmente das diferentesigddes do problema, como, por exemplo, a melhosa da
condicdes de trabalho de catacdo. Na realidadda aifo ha uma alternativa que consiga dar conta dos
desafios em que os catadores estdo inseridos, inasrgdo desse grupo em programas de coletavaeleti
municipais é um primeiro passo necessario.
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As janelas de oportunidades foram abertas tantaimamica dos problemas quanto na da politica, e
aproveitadas por empreendedores de politicas thakils. Nesse processo a sociedade civil teve uel pap
fundamental, principalmente o FNLC e o MNCR.

Consideragoes finais

A analise aqui empreendida é uma possibilidade afiexéo, na qual alguns aspectos precisam ser
aprofundados para melhor compreenséo dessa dindmicamacgéo de agenda, bem como outras discussoes
tedricas poderiam ser incorporadas para subsidiandise. Quanto a abordagem teorica adotada, €
importante pontuar algumas criticas e observac@emodelo de Multiplos Fluxos, de Kingdon (1995pn
consegue abarcar algumas questbes da realidadstigiaelm, bem como certos aspectos especificos do
contexto brasileiro. O modelo ndo concebe um peacee formagdo de agenda de “baixo para cima” e
também ndo aborda a influéncia de atores extrainithais na agenda, como organizacdes da sociedade
civil. Desse modo ndo da conta de explicar as cexaglrelacdes entre Estado e sociedade civil lidada
brasileira. Afinal, até que ponto as organizac@@satiedade civil influenciam na formacéo da agetela
politicas publicas?

Kingdon (1995) também ndo aborda a questdo deegadocrencas na formacao de problemas sociais. Como
visto neste texto, a convic¢do de alguns atoreitiqgnd em cargos estratégicos na administracadgaia

gue antes apoiavam a causa dos catadores em ag@@szda sociedade civil, foi decisiva para quenmat
fosse incluido na agenda de politicas publicag tantambito local como no nacional.

O modelo proposto pelo autor ndo aprofunda a @andlis processos de construcdo social de problemas.
Como séo construidos e interpretados os difergmtddemas sociais que podem vir a ser objeto desacd
publicas? Indagacdes como estas ndo integramap@sio trabalho de Kingdon, mas merecem maior
aprofundamento, uma vez que a forma como é intaghweum problema influenciara tanto no grau de
importancia que lhe sera dado pelos diferenteseisges sociais envolvidos, como também no quefee re

ao tratamento que sera dado pelo governo.

Em suma, o modelo de Kingdon, embora bastante rdisado na andlise de politicas publicas, néo
contempla a participacdo da sociedade civil, nemptaico as dindmicas de conflito social existentes n
sociedades e as proprias dindmicas de luta n@ant&s governos.

Em relacdo a participacdo de organizacdes da saldeclvil, as discussdes elaboradas no ambito staae
social poderiam trazer subsidios para analisesalagdes entre Estado e sociedade civil na cord&trag
provisao de politicas publicas. A gestdo socials@dnserir tanto no nivel societario quanto orgeional
(FRANCA FILHO, 2007), traz interessantes elemepias a discussédo dessas dinamicas.

Outro caminho interessante para o exame de casnse 0 problematizado neste trabalho seria usar as
teorias da sociologia dos problemas sociais, uraaque contribuiria para compreender 0os processos de
construcao de problemas sociais (LENOIR, 1996)didsussdes sobre movimentos sociais que, por fja ve
tém interfaces com a gestao social, também poderiaracer subsidios para a compreensao da influ@aci
sociedade civil na agenda e construcéo de polipichkcas.

No caso analisado é fundamental reconhecer o papeiferentes organizacdes da sociedade civil, cdmo
MNCR, gue abarca varias associacdes e cooperatd/aatadores do pais, o FNLC, os féruns estaduais e
municipais Lixo e Cidadania e as demais organizagie compdem a rede de apoio aos catadores. Esses
atores buscam influenciar a construcao de polipGaticas que promovam o acesso a direitos.

A luta dos catadores por melhores condicdes deevidabalho e a gradativa incorporacdo dessa questa
politicas publicas abrange muitos desafios, umaquez a gestdo dos residuos solidos envolve diversos
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atores com interesses distintos. A questéo donloleva a repensar os padrdes de consumo e poodaca
sociedade e seus impactos socioambientais. Notentalixo, muitas vezes, € tratado apenas comoara
negocio, no qual alguns segmentos da sociedad&igaimente aqueles com maior poder econémico e
politico, acabam se beneficiando. E imprescindévebnstrucdo de politicas publicas que possibilitem
exercicio efetivo de direitos por parte de milhatesatadores do pais, que estdo em situacdo dezpab
vulnerabilidade social. H4 que se reconhecer oacaganos Ultimos anos em termos de reconhecimento
publico da questdo e de construcdo de politicacp8hvoltadas ao tema. Mas ainda ha muito quéeger

ja que a gestao dos residuos solidos é um grasddi@endo apenas ambiental, econdmico, tecnoldgico
social, mas sobretudo politico, visto que envolheseolha de que tipo de sociedade queremos sede se
fato vamos caminhar rumo a uma sociedade sustént#sta e democratica.
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