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RESUMO

Uma vez que a esfera publica esta além daquilo que
convencionalmente caracteriza-se como tal, a
publicizagédo das agdes que ocorrem nesse meio deve
acompanhar os mesmos niveis. Torna-se necessaria,
a construcdo e o desenvolvimento de espagos
dialégicos para que as discussbes permeiem
diferentes esferas de participagao, buscando assim, a
validagdo do melhor argumento, a partir dos inumeros
debates. Todavia, em casos de politicas publicas
ambientais brasileiras, alicergadas muitas vezes a
critérios subjetivos de tomada de decisdo, pode-se
afirmar que tal logica prevalece? No designio de
buscar evidéncias para tentar responder tal
questionamento, realizou-se pesquisa de campo a
partir de entrevistas com gestores municipais e
pesquisa documental, baseando-se na Politica
Nacional de Residuos Soélidos. Os principais
resultados apontam para a fragilidade dos espacos
institucionais de didlogo em que a participagdo é
instrumentalizada e resumida a iniciativas locais,
tornando emergente a criagao de possibilidades mais
acessiveis a verdadeira promog¢ao dos debates
publicos.

Palavras-chave: Esfera Publica. Publicizagdo.
Participacdo. Residuos Solidos. Politicas Publicas.

ABSTRACT

Once the public sphere is beyond what is
conventionally characterized as such, the publicization
of the actions that occur in this environment should
follow the same levels. It is necessary build and
develops spaces for dialogue so that discussions
permeate different levels of participation seeking to
validate the best argument after the innumerable
debates. However, in cases of Brazilian environmental
public policies, grounded often in subjective criteria
decision-making, it can be said that this logic prevails?
In the objective of seeking evidence to try to answer
these questions was held field research based on
interviews with municipal managers and documentary
research based on the National Policy on Solid Waste.
The main results point out the weakness of the
institutional spaces of dialogue since it participation is
instrumental and summarized to local initiatives,
making necessary the creation of more affordable
possibilities to the true promotion of public debate.
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POR UMA ESFERA PUBLICA EFETIVAMENTE PUBLICIZADA: REFLEXOES SOBRE A PARTICIPAGAO
DE GESTORES MUNICIPAIS NA POLITICA NACIONAL DE RESIDUOS SOLIDOS

INTRODUGAO

As discussbes sobre a ordem da vida publica assumem uma infinidade de interrogagbes ao passo
que determinados assuntos passam a se tornar recorrente no cotidiano dos cidadaos. Entender o papel social
de cada membro na conjuntura politica € mais que assumir a condicao de nomear representantes para exercer
seus direitos. A sociedade moderna, emersa a partir de lutas histéricas entre classes, estruturou-se na
democracia como base para que Estados pudessem definir sua ideologia a ser seguida (MANIN;
PRZEWORSKI; STOKES, 1999). A logica democratica, assume entao instrumentos proprios e necessarios
para sua implementagao enquanto regime de governo.

No rol desses instrumentos democraticos, a esfera publica assume nova conotagéo ao investir-se em
uma definigdo além do que tradicionalmente é caracterizado como tal, englobando espagos proficuos de
didlogo como seu elemento principal (ARENDT, 2007). Assim, tal esfera passa a ser mediada pelo dialogo
uma vez que os individuos estdo constantemente expostos ao debate publico a procura da lapidagéo das
discussdes. O debate torna-se um instrumento coletivo em busca de opinides publicas, ou seja, do melhor
argumento. A argumentagdo configura como simbolo das discussfes que determinam os rumos da
convivéncia nesse espago.

Todavia, conforme enfatizado por Habermas (1997) no revisitar de seus conceitos a partir da década
de 1980, o espacgo publico assume conotacao de esfera publica vivendo uma constante refeudalizagéo de
perspectivas, em que os cidadaos sao conduzidos a uma razao instrumentalizada e as decisdes sao tomadas
baseadas em agdes estratégicas. Dessa forma, ainda que tenha seus beneficios em determinadas situagoes,
como a busca pratica por consenso e tomada de deciséo, a razdo instrumental dificulta a publicidade de agbes
ficando os individuos sem entender o verdadeiro papel nas arenas de discussdes. Assume-se entdo, que tal
I6gica mostra-se presente principalmente nas discussdes no campo das politicas publicas.

Nestes cenarios a constante instrumentalizagdo dos canais de participagao da sociedade torna-se
fato recorrente. A falta de espagos de didlogo e em alguns casos a falta de efetividade quanto a participagao,
dificulta o alcance dos objetivos planejados. Para que as agées sejam criadas e implementadas as realidades
locais, a participagdo nas esferas institucionais cunhadas pelo Estado é de fundamental importancia, nao
somente para o atendimento aos requisitos participativos estipulados geralmente a partir de imposigbes de
leis, mas, para a pratica constante do verdadeiro papel dos envolvidos enquanto cidaddos (GOMES, 2003).

No Brasil, as questdes de participagdo merecem profunda investigagcao, uma vez que ha descrédito
da sociedade quanto as mudangas que realmente possam vir a acontecer a partir da manifestacdo de seus
interesses nos espacos de tomada de decisdo. A desconfianga social recai principalmente em questdes
subjetivas de tomada de decisbes, que n&o sao transparentes ao conhecimento publico, gerando muitas
vezes, impasses sobre o que esta sendo efetivamente elaborado e o que sera implementado. Tais situagdes
sdo visiveis principalmente no campo de politicas publicas de ordem ambiental pois, como apresentado por
Losekann (2012), aspectos como a heterogeneidade do Estado e os antagonismos ambientais, dificultam a
efetividade na participagdo. Nesse cenario, inUmeros antagonismos de desenvolvem, devido os diferentes
representantes de movimentos que buscam se envolver e participar das discussdes, mas muitas vezes sao
surpreendidos por decisdes que caminham mais para um atendimento ao desenvolvimento econédmico ao
desenvolvimento sustentavel (BURSZTYN; BURSZTYN, 2006; SACHS, 2008).
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Nessa seara, a Politica Nacional de Residuos Soélidos (PNRS), surge como um exemplo de politica
publica ambiental que além de buscar solucionar o recorrente problema do “lixo”, visa tornar publica suas
acbes para que a sociedade adote uma mudanga de comportamento as questdes voltadas para o meio
ambiente. As questbes que envolvem sua implementacdo, moldam-se em um terreno em que ha necessidade
de parcerias intersetoriais para a distribuicdo de responsabilidades pelo gerenciamento dos residuos. A partir
do momento em que o residuo comegou a gerar valor econdmico, as pressoes e responsabilidades em prol
do setor empresarial, cercam os acordos politicos a nivel governamental. Sendo assim, a participagao popular
nas decisbes tanto de criagdo da politica, como agora em seu processo de implementacao, é fundamental
para que realmente as diretrizes e objetivos ndo se percam pelo caminho. Todavia, para que essa participagao
realmente acontega € necessaria a publicidade dos canais institucionais de participagédo, para que os espagos
de dialogos se efetivem e alcance os verdadeiros objetivos propostos nas definigdes de esfera publica.

Frente ao exposto, o objetivo desse estudo é analisar como acontece a publicizagdo dos canais
institucionais de participagéo da Politica Nacional de Residuos Sdlidos. A discussao que permeia a tematica
visa investigar se estes canais se desenvolvem e mantem como instrumentos funcionais da esfera publica ou
se as subjetividades da realidade brasileira dificultam essa légica? No intuito de responder tal questionamento,
o artigo apresentado centra-se inicialmente em alicerces tedéricos sobre a publicizagdo da esfera publica e
sobre as novas concepgdes com a Politica Nacional de Residuos Sélidos. Posteriormente sdo apresentados
os procedimentos metodoldgicos e a analise realizada nos principais municipios da Zona da Mata de Minas
Gerais. A regido da Zona da Mata tornou-se objeto de estudo, pois conforme diretrizes da PNRS o acesso a
recursos da Unido para implementagéo das agdes esta condicionado a criagdo de um Plano para Gestao dos
Residuos Sélidos que deve ser elaborado de forma participativa entre populagédo e esferas de governo.
Todavia, na terceira regido mais populosa do estado (com 11,9% do total de habitantes) (IBGE, 2010),
nenhum municipio apresentou o plano dentro do prazo estipulado (CNM, 2013), gerando assim interesse por

tal investigacao.

FUNDAMENTAGAO TEORICA

As concepgdes tedricas adotadas neste estudo centram-se nas contribuigbes de Arendt (2007) e
Habermas (1984; 1997) sobre as definicdes de esfera publica e espacgo publico entendido sob a 6tica da
participagdo. Paralelamente, sédo resgatadas as contribuicbes de Bohman (2009), Henriques, Braga, Silva e
Mafra (2002) dentre outros autores, sobre a importancia da publicizagdo neste meio. Sequencialmente
apresentam-se as principais mudangas apresentadas a partir da criagdo da Politica Nacional de Residuos

Soélidos.

Discutindo a publicizagao na esfera publica

A delimitacdo do espago publico infere um questionamento acerca das reais caracterizagbes que o
conceito pode assumir. O entendimento do espaco publico apenas como meio social no qual vivemos e
compartilhamos nossos afazeres, limita muito seu raio de atuagéo, ndo permitindo ultrapassar o olhar além
das barreiras convencionais. O conceito de espago publico assume segundo Arendt (2007) a concepgao de

que este é o espacgo que permite a conversagao entre os diferentes atores, e o espago em que os cidadaos

PRETEXTO 2016 | Belo Horizonte | v. 17 | N1 | p. 82-98 | JAN/MAR | ISSN 1517-672 x (Revista impressa) | ISSN 1984-6983 (Revista online) | 84



POR UMA ESFERA PUBLICA EFETIVAMENTE PUBLICIZADA: REFLEXOES SOBRE A PARTICIPAGAO

DE GESTORES MUNICIPAIS NA POLITICA NACIONAL DE RESIDUOS SOLIDOS
(=== - - = - - - = -

tém a possibilidade de argumentar seus posicionamentos e caminhar para o consenso estabelecido pelo
grupo.

Cabe aqui considerar que o espago publico nao é apenas o meio em que os individuos podem
participar € sim 0 espago em que trocas argumentativas sdo expostas sem que parcelas ou outliers sejam
excluidas. Diferentemente do conceito de espago publico resgatado por Habermas (1984) na idade média em
que os aptos a argumentarem eram apenas a burguesia, o conceito atual ndo visa privar os individuos de
discutirem o cotidiano vivenciado, mas, compartilharem suas afirmagdes e obje¢des caminhando para
posicionamentos que realmente contribuam para a busca de solugbes a vida publica (sendo caracterizado
entdo como esfera publica). Tal concepgao da vida publica adquire seu carater cada vez mais amplo ao passo
que os espagos convencionais de participagdo se aperfeigoam ou novos espagos surgem, ampliando a
participagcédo da sociedade na definicdo de seus interesses (GOMES, 1998).

Todavia, ainda que estes espagos de participagao surjam e se desenvolvam é preciso considerar que
o ideal de participacdo ainda que seja estimulado e ampliado, muitas vezes ndo acontece em lafo sensu.
Nessa logica, assume-se que os espagos de conversacgao sdo mediados por duas esferas de comum ligagéo:
a esfera participativa e a esfera instrumental'.

A esfera participativa passa a ser entendida aqui como a efetiva esfera de participagéo e dialogo,
permeada por uma publicidade forte em que as agdes sao discutidas em sentido ampliado para que as razoes
ndo sejam apenas instrumentalizadas, mas discutidas até o encontro de alternativas mais viaveis
(HABERMAS, 1997). Na contramao, a esfera instrumental é criada por um conjunto de agbdes que assumem
uma publicidade fraca em que os envolvidos aceitam uma logica engessada, concordando ou discordando
dos pontos apresentados (BOHMAN, 2009). Nessa esfera, as discussdes nao sao tao proficuas e os cidadaos
agem com players em um jogo. Sua participacdo é necessaria mais para compor o grupo do que realmente
instigar alguma manifestacao de interesses.

A esfera participativa e a esfera instrumental assumem nessa légica 0 mesmo espaco, sendo que a
ocorréncia de ambas pode se manifestar ao mesmo tempo. Ainda que a esfera participativa represente o ideal
a ser alcangado, a presencga da esfera instrumental € um fato e desde que condicionada a resolver agdes de
ordem pratica, se faz necessaria. Sendo assim, essas duas esferas ocupam 0 mesmo espago para a
discussao de questbes de interesse coletivo e por vezes, os elementos de uma estédo inseridos em outra.
Ainda que seja complexa uma delimitagao rigida, cabe entender que tais instancias podem ser representadas
por espacgos de dialogo publico, formalizados ou ndo. A exemplificagdo de tais espacos formalizados de
dialogo centra-se aqui aqueles criados para intercambio comunicacional entre a sociedade civil e o Estado,
como os foruns de debate, as audiéncias publicas e os conselhos gestores. As instancias caracterizadas
como nao formalizadas, ou seja, ndo instituidas formalmente para a participagao personificada, podem ser
entendidas como os meios de comunicagdo de massas como a internet (com importante papel de redes
sociais), TV, radio e jornal (BRANDAO, 2009).

Independentemente das instancias formadas, o foco é o repasse de informagdes a populagdo no
intuito de gerar algum tipo de argumentacgao para o uso nos espagos de dialogo. Essas instancias de dialogos
visam entdo atender as demandas da sociedade por participagado, almejando o alcance de seus objetivos.
Obijetivos estes, que ndo deveriam adquirir uma razéo instrumentalizada, mas uma razao construida mediante

amplas esferas de dialogos (BOHMAN, 2009). Contudo, para que todo o caminho descrito possa ser
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entendido e que realmente a populacdo participe da esfera publica enquanto cidadaos legitimos, a
publicizagdo destes espagos é condicdo para que as discussdes sejam proveitosas. Entende-se aqui a
publicizagdo como a capacidade de tornar as informagdes publicas. Tais informagdes devem apresentar os
espagos necessarios as instancias de dialogo a populagao, convida-las a participar, criar vinculos e envolve-
los as discussdes da vida publica, objetivando assim a geragéo de vinculos entre os envolvidos (HENRIQUES
et al, 2002).

Novas concepgdes com a Politica Nacional de Residuos Sélidos

Desenvolvida a partir de desdobramentos de politicas ambientais, a questdo dos residuos solidos
sempre esteve atrelada a uma das areas do saneamento basico. Os direcionamentos da Politica Nacional de
Saneamento Basico instituida em 2007, nao foram capazes de envolver a complexidade da questdo dos
residuos solidos (BRASIL, 2007). Fatores como o crescimento desordenado das cidades brasileiras e o
crescimento desenfreado quanto a produgéo de residuos sélidos, constituiram um quadro critico na agenda
de problemas sociais e ambientais levando a criagdo de uma politica publica especifica para o setor. Assim,
apos 20 anos de tramitagdo no Congresso Federal, em 2010 surge a Politica Nacional de Residuos Solidos
(PNRS).

A PNRS contém importantes instrumentos que dao subsidios para que o Brasil avance no
enfrentamento de problemas ambientais, sociais € econdmicos provenientes do manejo inadequado dos
residuos soélidos. Para que tais agbes se concretizem, a politica € orientada a partir dos 3 R’s da
Sustentabilidade: Reduzir, Reciclar e Reutilizar. Tais medidas visam a prevengéo e diminuigdo na geragao de
residuos solidos, estimulando o aumento a reciclagem, reutilizagdo dos residuos solidos e destinagao
adequada dos rejeitos’ (BRASIL, 2013b).

Alicercada sobre uma meta ousada de eliminar os lixdes até 2014, a PNRS possui varios instrumentos
necessarios para execugao das atividades em prol desse objetivo. Entre eles destacam-se os Planos de
Gestdo dos Residuos Solidosii, que devem ser elaborados pelos estados e ou municipios de forma
participativa, para acesso aos recursos da Unido. Para a elaboragédo destes planos sdo necessarios dados
técnicos do volume de residuos sélidos gerado e as formas de destinagao destes residuos. De forma paralela,
a coleta seletiva e os sistemas de logistica reversa também se destacam como instrumentos, uma vez que
incentivam a criagdo e o desenvolvimento de cooperativas ou de outras formas de associagédo de catadores
de materiais reutilizaveis e reciclaveis.

A elaboracdo de Planos Municipais de Gestdo dos Residuos Sélidos passa a ser condigdo para o
acesso a recursos da Unido. Tais planos visam a estruturagdo de empreendimentos e servigos voltados para
a limpeza urbana e o manejo de residuos solidos. Cabe ressaltar que tem prioridade os municipios que
trabalharem sob a forma de consércios publicos” e os municipios que por meio de cooperativas e associagbes
de catadores com baixa renda, implantarem a coleta seletiva. Para os municipios com uma populagao inferior
a 20.000 habitantes, os planos podem ter conteudo simplificado (JABBOUR et al, 2013).

A PNRS traz uma inovagao ao entender a responsabilidade como algo que deve ser compartilhado
entre o setor publico, o setor privado e os demais envolvidos no processo. Aos fabricantes, importadores,

distribuidores e comerciantes, cabe o investimento em produtos cujo material criado tenha condigdo de ser
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reciclado, contenha informacgdes que incentivem a reciclagem e que possam ser coletados pelo sistema da
logistica reversa. A responsabilidade cabe também aos proprietarios de empresas que fornecem materiais
para a confecgdo de embalagens (NASCIMENTO NETO, 2013).

Em relagdo aos instrumentos econdmicos, o poder publico tem a opg¢do por criar linhas de
financiamento e medidas indutoras para atender as iniciativas de prevencgao e de redugao quanto a geragao
de residuos sélidos, implantacdo de infraestrutura adequada para o tratamento dos residuos em cooperativas
e associagoes de catadores e desenvolvimento de projetos e pesquisas que visem alternativas para a
diminuigéo e a correta destinagéo dos residuos soélidos (BRASIL, 2013Db).

Dessa forma, a criagdo da PNRS tornou-se preponderante para a questao dos residuos sélidos, uma
vez que até sua sang¢ado nao existiam mecanismos especificos para o assunto. Marchi (2011) destaca que a
PNRS é um instrumento impulsionador de novas diretrizes permitindo a ampliagdo quanto a visibilidade das
ameagas ambientais provenientes do descarte inconsciente dos residuos solidos. Todavia, para que tais
diretrizes saiam realmente do papel, as discussdes que permeiam sua implementagdo devem ultrapassar o
mero processo de decisdes “encaixadas” a modelos padronizados de tomada de decisdo e acordadas de
forma que nao alargue os impactos ao meio ambiente, tampouco a interferéncia do setor empresarial, como
convencionalmente acontece. O consenso de politicas dessa natureza deve-se estabelecer a partir de
espacos de dialogo que dé atencgéo as particularidades e exigéncias de cada setor e permita uma reflexao
dos tomadores de decisdo (FOLZ; HAZLETT,1991).

METODOLOGIA

A caracterizagao do presente estudo quanto a sua natureza centra-se em abordagem de carater
predominantemente qualitativo partindo do uso de pesquisa de campo e documental uma vez que foram
realizadas entrevistas semiestruturadas e uso de atas, formularios e documentos que ainda ndo haviam
recebido tratamento analitico (FLICK, 2009). Em relagdo aos objetivos o estudo caracteriza-se tanto como
exploratério, quanto descritivo, uma vez que objetiva tornar mais explicito o problema investigado e a
descricao de caracteristicas de determinado fendmeno (GIL, 1991). Sendo assim, acredita-se que o estudo
além de descrever e explorar o conteudo das entrevistas por meio de analises fundamentadas na teoria, visa
proporcionar uma nova visao sobre o problema investigado, trazendo a luz elementos que possam auxiliar na
implementacdo da PNRS.

As entrevistas foram realizadas a nivel governamental, direcionadas a membros da Secretaria de
Recursos Hidricos e Ambiente Urbano e a Assessoria de Comunicagdo (ASCOM) do Ministério do Meio
Ambiente (MMA) situado em Brasilia-DF e em autarquias e ou secretarias de meio ambiente dos maioresY
municipios da Zona da Mata Mineira. Foram entrevistados secretarios municipais de meio ambiente e em
alguns casos diretores das autarquias municipais ligadas ao saneamento basico das cidades de: Cataguases,
Juiz de Fora, Manhuagu, Muriaé, Ponte Nova, Uba e Vigosa. A justificativa para escolha destes sujeitos,
explica-se devido a necessidade de avaliar as respectivas percepgdes dos principais tomadores de decisdes

relacionadas a questao dos residuos solidos em cada municipio.

PRETEXTO 2016 Belo Horizonte | v. 17 | N1 | p. 82-98 JAN/MAR ISSN 1517-672 x (Revista impressa) ISSN 1984-6983 (Revista online) | 87



LAYON CARLOS CEZAR, TELMA REGINA DA COSTA GUIMARAES BARBOSA, MARIA CECILIA

TEIXEIRA REIS, FORTUNATO DA FONSECA JUNIOR
[ == === - - --- -]

Os dados primarios coletados no Ministério do Meio Ambiente tornaram-se possiveis a partir do uso
do software Skype®. Utilizou-se também do e-mail como forma de coleta dos dados no MMA. Nas cidades
em estudo, os dados foram coletados por meio de entrevistas realizadas na sede das préprias secretarias de
meio ambiente e em alguns casos nas autarquias municipais responsaveis pelo gerenciamento das questdes
ligadas aos residuos sélidos. Preservando os dados e o sigilo quanto as informagdes dos respondentes da
pesquisa a identificagdo dos mesmos, criou-se uma denominacdo de G1 e G2 para representantes do MMA
e M1, M2, M3, M4, M5, M6 e M7 para os respondentes dos municipios em foco.

A analise dos dados foi realizada pelo método denominado andlise de conteddo em que ha um
desmembrar do texto em unidades, objetivando fornecer representagdo simplificada dos dados brutos
(BARDIN, 1977). Visando tragar um paralelo entre o discurso do MMA e dos municipios em estudo, os dados
foram analisados de forma comparativa. Cabe enfatizar que para a realizagdo da analise de conteudo deste
estudo, utilizou-se do software NVivo® 9. A partir do uso do software foi possivel estratificar o contetido das
entrevistas em categorias, fazer a leitura dos dados e separa-los por subcategorias identificando assim as
possiveis Unidades de Registro.

No intuito de operacionalizar a analise tornou-se convencional a criagdo de uma categoria central e
subcategorias para extrair os principais elementos sobre contextos especificos conforme disponibilizado nas
falas dos respondentes. Prezando pela liberdade na analise de conteudo, optou-se por desmembrar o texto
em unidades de registro e de contexto conforme exposto nos resultados. A disposigdo da categoria central,
das subcategorias e dos elementos centrais analisados estao dispostos no Quadro 1.

Quadro 1- Modelo Analitico

CATEGORIA CENTRAL SUBCATEGORIAS ELEMENTOS CENTRAIS DE ANALISE

- Espacgos disponibilizados para
participagao

Elaboragao - Formas de publicizagéo

- Identificagéo e interpretagédo dos discursos
Publicizagao dos atores

- Engajamento nas questdes de ordem
publica;

- Efeitos da publicizagao das agbes

Participagao

- Interacdes entre os atores

Fonte: Elaborado pelos autores.
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RESULTADOS E DISCUSSOES

Apresenta-se nesta se¢do os resultados alcangados bem como as analises alicergadas a partir das
subcategorias citadas no Quadro 1. Assim, a ordem disposta orienta-se inicialmente a partir de aspectos de

elaboragao e posteriormente aspectos ligados a participagdo da PNRS.

Elaboragao

A partir da concepgao tragada, cabe nessa subcategoria explorar o discurso dos representantes do
Ministério do Meio Ambiente quanto o processo de formacao da PNRS. A sintese dos dados encontra-se
disposta no Quadro 2.

Quadro 2: Criagdo da PNRS
SUBCATEGORIA UNIDADE DE REGISTRO
Elaboragéo Criacdo da Politica Publica
UNIDADE DE CONTEXTO (MMA)

(...) essa politica comegou a ser desenvolvida e discutida em ambito de departamento e quando o diretor que conduzia
essa politica passou a secretario de Recursos Hidricos e Ambiente Urbano ganhou mais forga e tinha mais articulagao
junto aos outros drgaos, principalmente o Ministério das Cidades e ai essa politica foi ganhando corpo né tendo
as contribuigcbes dos o6rgaos envolvidos, passando a ter mais espacos de prioridade do Governo Federal, até que foi
aprovada em 2010. (G1)

A preocupagdo com o Meio Ambiente mundial teve inicio em 1972, com a Convengao de Estocolmo e, em 1973, o
Brasil criou a SEMA — Secretaria Especial do Meio Ambiente, vinculado ao Ministério do Interior, que passou a integrar
todas as agbes de meio ambiente que estavam espalhadas por diversos 6rgados da Administracdo Federal; b) Em 1981
foi lancada a Politica Nacional de Meio Ambiente que deu origem ao Sistema Nacional de Meio Ambiente —
SISNAMA e ao Conselho Nacional do Meio Ambiente — CONAMA; c) Em 1989 foi criado o Instituto Brasileiro do
Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis — IBAMA; d) Em 1992 foi criado o Ministério do Meio
Ambiente com a preocupacgéao crescente sobre Mudangas Climaticas, Diversidade Bioldgica e Desertificacdo; e) Em
1997 foi instituida a Lei das Aguas e o Conselho Nacional dos Recursos Hidricos — CNRH; f) Em 2008 foi instituida
a Lei de Crimes Ambientais; g) A Lei de Saneamento Basico, em 2007, considerou quatro componentes em
saneamento: abastecimento de agua, coleta de esgotos, drenagem pluvial e residuos sélidos; €) A Lei n°® 12.305/2010
tramitou durante quase vinte anos no Congresso e, pelo tempo decorrido, pode-se inferir que houve muitos avangos e
recuos e diversas agendas. Com a necessidade de manter o controle sobre o meio ambiente, as mudangas climaticas
em curso, a quantidade crescente de residuos solidos urbanos sendo manejados desordenadamente, os lixes, valor
econdmico dos materiais reciclaveis sendo desperdigados etc., era premente a necessidade de uma Lei que explicitasse
a sociedade as novas responsabilidades em relagao ao manejo dos residuos sélidos. (G2).

Fonte: Dados da Pesquisa.

Frente ao exposto, nota-se que a arena de debates para a construgdo da PNRS tornou-se possivel a
partir da articulagdo do MMA com outros ministérios e 6rgdos. Conforme relatado por G1, tal politica teve
amplo apoio apés a criagao do Ministério das Cidades que a definiu como uma das prioridades de agao. O
Ministério das Cidades foi criado no governo Lula em 2003 e apresentou algo inovador na gestao de politicas
urbanas uma vez que integrou um conjunto de diretrizes ligadas a habitagdo, saneamento e mobilidade
urbana (BRASIL, 2013a).

G2 por sua vez traz em seu discurso, detalhamento da contextualizagéo histérica que culminou na
criagdo da PNRS. Nota-se que a preocupacgédo e a importancia de se criar uma politica publica especifica para
o setor, intensificou-se com o agravamento das questées ambientais. A partir da Convengao em Estocolmo
de 1972, que representou um marco a nivel internacional quanto a necessidade de criagdo de politicas
ambientais (MORADILLO; OKI, 2004), o governo brasileiro seguiu um delineamento visando criar instancias

para se pensar na questdo ambiental.

PRETEXTO 2016 Belo Horizonte | v. 17 | N1 | p. 82-98 JAN/MAR ISSN 1517-672 x (Revista impressa) ISSN 1984-6983 (Revista online) | 89



LAYON CARLOS CEZAR, TELMA REGINA DA COSTA GUIMARAES BARBOSA, MARIA CECILIA

TEIXEIRA REIS, FORTUNATO DA FONSECA JUNIOR
[ == === - - --- -]

A Politica Nacional de Meio Ambiente e a Politica Nacional de Saneamento Basico, ainda que
incorporasse a questao dos residuos solidos com uma de suas areas de atuagéo, nao foi suficiente para
atender as complexidades e particularidades encontradas na questédo do “lixo”. Sendo assim, em 2010 surge
a Politica Nacional de residuos Sélidos como resultado das tentativas de se trabalhar com a questao dos
residuos solidos ao longo do tempo. Pode-se dizer que a PNRS é resultado de um afunilamento de politicas
publicas, alinhadas a acordos interministeriais e diretrizes tragadas pelo governo ao longo do tempo.
Apoiando-se nos discursos de G1 e G2, criou-se a Figura 1 explanando o caminho percorrido até a criagao
da PNRS.

Figura 1: Agoes que culminaram na criagdao da PNRS
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Fonte: CEZAR (2014)

Até o processo de criagdo da PNRS muitas discussdes foram encabegadas no congresso nacional,
nos estados e municipios. Este conjunto de discussdes permeou entre diferentes atores envolvidos de forma
representativa ou por meio da sociedade civil organizada, adotando seus respectivos pontos de vista para
construgao das diretrizes e metas. Percebe-se entdo a importancia da participagdo na formagao da agenda

para a construgao das politicas publicas.
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Participacao

Compreendido o contexto de criagao da PNRS a partir da sangéo da Lei n°12.305/2010, tornou-se
necessario entender como os atores envolvidos neste estudo, participaram dessa arena de debates
necessaria para criagdo da lei. Cabe ressaltar que além do discurso preconizado pelo MMA esta disposto no

Quadro 3 a sintese das respostas coletadas entre os gestores municipais.

Quadro 3: Participagao na formagao da agenda politica
SUBCATEGORIA UNIDADE DE REGISTRO

Participacéo Participagdo na formagéo da agenda (representatividade politica)

UNIDADE DE CONTEXTO (MMA)

As prefeituras participaram através da Associagdo Nacional de Municipios (...) vocé tem a Associa¢do Nacional de
Prefeitos se eu ndo me engano ANT. (...)Da sociedade civil, 0 Movimento Nacional de Catadores de Materiais
Reciclaveis, sempre participando de todo o processo. Nao sé dentro do Executivo mas também nas audiéncias
publicas nos debates e seminarios dentro do congresso nacional a todo tempo (G1)

UNIDADE DE CONTEXTO (MUNICIPIOS)

Quanto a, assim, na elaboragao da Politica Nacional de Residuos Sélidos a gente ndo teve participacao, até
porque no periodo em que foi efetuado esse planejamento a gente n&o tinha uma Secretaria constituida, de fato, era,
0 NOSSO corpo técnico era micro, era soO pra atender as demandas internas nossas aqui, entendeu? (M1)

Essa participagdo “pré-teste” é 1a, eu ndo posso nem te falar, mas nés vamos ter uma participagao futura, né,
justamente na conferéncia, né. (M2)

Nao, eu ndo tenho informagéo se foi feito alguma coisa antes, porque o passado eu ndo, nada recebi do passado, a
nao ser, é, a autarquia aqui e com poucas informagdes. (M3)

Nao, ndo havia participagdo do municipio até porque ndo havia Secretaria de Meio Ambiente, e, como existe aqui
o DEMSUR, o DEMSUR néo, n&o se interessava, né, por essas participagoes (...) (M4)

N&o. Da elaboracéo especificamente nédo. (M5)

Nao. O municipio, (...) ndo, ndo houve nenhuma participagao direta nas audiéncias (M6)

(...) Participei muito de discusséo la também, né, la no congresso (...) teve participacdo do municipio,
representagado de Secretario (...). (M7)

Fonte: Dados da Pesquisa (2014).

Conforme relatado por G1, os municipios tiveram representatividade por meio da Associagdo Nacional
dos Municipios, Associagdo Nacional dos Prefeitos e por contato direto ao Ministério. Ainda que esta
participacdo e ou representatividade politica possa ter acontecido ao se criar a referida politica publica, no

contexto estudado, os atuais gestores publicos ndo estiveram diretamente envolvidos neste processo.
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Os relatos de M1, M4, M5 e M6 explanam que nao houve nenhuma forma de participagao. Isso é o

que se depreende a partir de respostas tais como:

“(...) a gente ndo teve participagéo, até porque no periodo em que foi efetuado esse
planejamento a gente ndo tinha uma secretaria constituida” (M1)

“(...) ndo havia participagcdo do municipio até porque néo havia Secretaria de Meio
Ambiente” (M4)

“(...) ndo houve nenhuma participagéo direta nas audiéncias” (M6)

A falta de participagdo desses agentes chave, dificulta a compreensao sobre os elementos
necessarios para criagao e incorporagao a lei. Tal fato corrobora para assumir que ainda que a PNRS possa
incorporar elementos que caminhem para a participagao dos atores em seu processo de implementagéo, em
seu estagio inicial, alguns representantes politicos a nivel municipal, ndo tiveram a oportunidade de atuar na
construcdo da mesma. Tal fato reflete na dificuldade de entendimento e implementacao de agdes conforme
sera descrito posteriormente.

Por outro lado, alguns gestores municipais entrevistados, relatam que ndo tém informagbes sobre a
participagdo ou ndo do municipio na formagao da agenda da politica publica, conforme apresentado nos

discursos:

“Essa participagdo “pré-teste” é la, eu ndo posso nem te falar, mas nds vamos ter uma
participacéo futura, né, justamente na conferéncia, né” (M2).

“Néo, eu nao tenho informagéo se foi feito alguma coisa antes, porque o passado eu nao,
nada recebi do passado, a nado ser, €, a autarquia aqui e com poucas informacgdes” (M3).

M2 salienta que a forma de participagado nao ocorreu a priori e acredita (pois busca confirmagao ao
usar a expressao “né”) nas conferéncias como uma forma de participagdo futura. M3 por sua vez, enfatiza
que nao tem conhecimento sobre a participagdo municipal.

Considerando o discurso apresentado pelos entrevistados, é preciso destacar que a participagao na
construcdo de politicas publicas, deve acontecer de forma espontdnea em que seus “organizadores”
convidam a sociedade como um todo a participar. De acordo com Bohman (2009) a participagéo € composta
por um processo de deliberagao, ou seja, um processo dialégico de troca de informagdes no intuito de buscar
alternativas para solucionar problemas que necessitam de coordenagdo e cooperagao dos individuos
envolvidos. O autor destaca ainda, que estes espagos devem ser formados como audiéncias e “comunicados
de tal modo que os outros cidadaos possam ser capazes de entendé-las, aceita-las e respondé-las livremente
em seus proprios termos” (BOHMAN, p.34, 2009).

A partir das informagbes do Quadro 3, cabe inferir que ha um descompasso entre o discurso
preconizado pelo MMA e os municipios quanto as formas de participagdo disponibilizadas para arena de
debates na criagdo da PNRS. E preciso considerar que os atores envolvidos no processo de elaboracéo da
politica publica, deveriam ser convocados a participar das instancias deliberativas necessarias para a
discussdo dos processos para a criagao de projetos e politicas publicas. Todavia, aos envolvidos neste

estudo, ndo se observou tal fato. Por se tratar de uma politica publica sancionada recentemente, o
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envolvimento destes atores nas discussdes iniciais, poderiam contribuir no melhor entendimento das
informacgdes e implementacao das agoes.

Para que uma politica publica possa ser constantemente avaliada e construida conjuntamente com a
sociedade e os publicos de interesse, torna-se necessario que os participantes deste processo se manifestem
constantemente em busca de efetividade nas agdes. Entende-se efetividade aqui, como a busca por algum
efeito seja ele positivo ou negativo. Sendo assim, visando entender o processo atual de participagdo, analisou-
se a efetividade quanto a participagao antes e depois da sangéo da lei e instituicdo da PNRS. O Quadro 4
dispbe entdo do discurso dos respondentes quanto ao assunto.

Ao analisar o discurso preconizado pelo governo nota-se que desde as primeiras discussdes da
politica houve diversos espagos visando a participagdo dos gestores municipais e da sociedade civil. Tais
espagos foram (e sédo) disponibilizados por meio de conferéncias federais, estaduais, regionais e municipais.
De acordo com informagdes do Jornal do Ministério do Meio Ambiente que convoca a sociedade a participar

destes espacos:

O processo de conferéncia comega pelas etapas locais, em um municipio sozinho como
conferéncia municipal ou em um grupo de municipios como conferéncia regional. Vocé
deve procurar sua prefeitura para saber o dia e o local da reunido e assim, discutir e propor
solugdes. Nessa primeira etapa serdo eleitos delegados que participardo da conferéncia
estadual. Cada estado vai tratar das solugdes que devera adotar e também eleger os
delegados para a etapa nacional. A etapa nacional é o ponto alto do debate de uma
conferéncia. E qguando os resultados de todas as conferéncias estaduais, das conferéncias
livres e das conferéncias virtuais serdo discutidos pelos representantes eleitos. O resultado
da Conferéncia nacional é fruto do debate que se inicia nos municipios para

construgao de politicas publicas para todo pais. (MMA, 2013, p.3) (Grifo Nosso).

Além da participagéo por meio de conferéncias, o MMA cede a possibilidade de participagao por meio
de audiéncias publicas, seminario e oficinas conforme relado por G1. Centrando na questao da participagao
no dmbito de Minas Gerais, G1 destaca que houve reunibes e discussdes na sede administrativa do Governo
do estado com expressiva representatividade dos municipios.

Analisando a postura dos municipios quanto a participagdo antes da implementagao da politica e
atualmente, notam-se adversidades e similaridades quanto as respostas. O discurso de M1 e M2 exemplifica
uma participacao de forma regionalizada acontecendo muitas vezes em conferéncias e ou féruns municipais
e regionais. Ambos destacam que a participagao a nivel municipal ocorreu por meio de féruns de meio
ambiente que eles mesmos criaram. M1 salienta, no entanto que a participagdo ndo ocorreu de forma
ampliada uma vez que a secretaria no qual esta vinculado, veio enfrentando problemas internos e isso dificulta
o repasse de informacgdes para o estado e para o governo federal. Porém, ainda que nao participem com
efetividade, os mesmos tém conhecimento dos espacgos de participagéo disponibilizados.

O discurso de M2 retrata que a participagdo ocorreu mais de forma municipalizada e regionalizada
conhecendo e acompanhando as diretrizes da conferéncia nacional. Essa participagdo estabelece-se mais
na implementagao da politica publica do que em instancias anteriores. M2 complementa sua argligdo, ao

afirmar que a participagdo no municipio ocorre por meio dos envolvidos diretamente e, pelos representantes
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efetivos que foram eleitos para essa fungdo para que as diretrizes ja tragadas ndo sejam perdidas, conforme

verifica-se no comentario abaixo:

Neste termo de adesao que foi feito no Centro Mineirovi consta ali uma portaria pelo prefeito,
nomeando um grupo de trabalho representando as secretarias envolvidas. Entao, (...) foi
assinado o termo de adesao no dia, da conferéncia, porque tem tudo a ver, toda correlagédo
com o assunto. (...) imediatamente é editado essa portaria, com servidores efetivos,
representantes da secretaria de meio ambiente, o DEMLURB e a secretaria de
desenvolvimento social.(...) Participaram também da conferéncia, debatendo e com
propostas também. E a ideias dos efetivos foi justamente essa, pra nao se perder, que a
gente vé muito isso na administragdo, coloca o cargo comissionado, a pessoa deixa o cargo
e se perde o projeto e se perde... entdo, a ideia do efetivo é justamente para que se
mantenha, né. Outros cargos, nés aqui como gestores, nés tivemos mais, mas o projeto teve
continuidade. (M2).

Nessa percepg¢ao é notdria a preocupacao do gestor municipal em criar vinculos quanto a participagao
para que os resultados ja alcangados nédo se percam. Tal iniciativa é diferenciada da perspectiva apresentada
pelos outros gestores por incluir membros diretos nos espagos de participagéo e estes manterem continuidade
na busca por novas alternativas.

Seguindo outra perspectiva, a explanagao de M5 e M6 retrata que a participacdo ocorre de forma
mais ampliada, pois além de arcar com seus compromissos a nivel municipal ambos destacam que conhecem

as instancias de participagao da politica publica:

A gente realizou nossa conferéncia com base, né, visando, é, a conferéncia Estadual e
posteriormente a, a Nacional, que exatamente é a Politica Nacional de Residuo Sélido, né.
(...)Entéo, a gente, a nossa participagdo € muito mais com relagéo a essas obrigatoriedades
que a gente precisa cumprir (...)A gente ta aqui pra cumprir muita das vezes, né, muito uma

questao mais, &, impositiva mesmo, né (M5).

Participamos de conferéncias, capacitagéo que (...)o Estado vem oferecendo também através
das superintendéncias regionais, né, do meio ambiente. (...) Mais a nivel estadual (M6).

Porém esta participacdo ocorre por meio de capacitagdes a partir de encontros a nivel estadual. Cabe
destacar que no ambito estadual as capacitagdes ocorrem por meio da FEAMVii.

Entretanto, a percepgdo de M5, traz a luz, um elemento que retrata certa imposicao quanto as
diretrizes da PNRS. O relato apresentado retrata insatisfacdo do entrevistado ao apresentar-se como um
subordinado que cumpre as diretrizes impostas pela politica publica. Tal insatisfagdo pode ser explicada pela
falta de conhecimento quanto as formas de participacdo disponibilizadas pelo MMA e por outro lado por
acreditar que a politica adota elementos da abordagem top-down. De acordo com Souza (2003) nessa
abordagem as decisbes sdo tomadas entre os principais governantes (neste caso o governo federal) sem a
consulta ou a criacdo de espagos de participagdo a outros publicos, tornando assim dificil atender a

particularidades regionais € ou municipais. Tal fato corrobora para uma discussao em que os espagos de
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didlogo nessa esfera publica, possuem elementos instrumentais que dificultam a participagdo em alguns
pontos.

A participacao de forma efetiva ocorre somente no municipio do qual M7 esta vinculado. Segundo
discurso do entrevistado, além de conhecer e ter participado das instancias deliberativas na formagao da
politica publica, os gestores publicos de seu municipio participam ativamente dos espagos criados a nivel
estadual e federal. Além de participar efetivamente, M7 destaca ainda que um membro de sua secretaria foi
eleito um dos delegados da conferéncia. Tal posicionamento exemplifica a importancia de participar e
acompanhar as informacgdes da politica publica como meio de se firmar na construgdo de metas mais proximas
as realidades municipais.

Quanto a nao participagéo e falta de conhecimento dos espagos de participagao, destacam-se os
relatos de M3 e M4. Tais gestores municipais ndo participam das conferéncias e demais espagos de
participagdo e desconhecem as formas de participagdo criadas pelo governo. M3 atribui a essa questdo a
falta de informagdes para que a participagéo se efetive. M4 por sua vez enfatiza ndo conhecer as formas de
participacdo uma vez que detém essa participagdo apenas como uma forma de buscar informagdes para
construcdo dos Planos de Gestdo dos Residuos Solidos. No caso deste municipio, a busca por informagdes
para construgcao desse plano é de responsabilidade de uma empresa contratada.

Denota-se a partir das informacdes fornecidas que a publicizagao das informacgdes sobre os espacos
de participagao pode ser considerada fraca. Por mais que o MMA tenha criado diversos mecanismos de
participagéo seja por meio das conferéncias ou até mesmo pelas associagdes de prefeitos, tal participagao
nao ocorre de forma efetiva. A participagdo dos gestores ainda € muito regionalizada sem maiores dialogos
com as conferéncias nacionais. Converge-se tal percepgéo as definigbes de Bohman (2009) que destaca a
publicidade fraca como uma forma de se permitir que as regras politicas sejam publicamente conhecidas,
entretanto sem dialogo construtivo entre as partes.

A partir das discussoes tragadas, tornou-se imperativo a constru¢cdo do Quadro 5, sintetizando o

panorama encontrado nessa investigagéo, tendo como alicerce o modelo analitico desenvolvido (Quadro 1).
CONSIDERAGOES FINAIS

Conforme apresentado nas discussdes tedricas que fundamentam este estudo, a esfera publica é
constituida a partir dos dialogos que se desenvolvem e se fortalecem. A analise da participagdo nestes
espacos é de fundamental importancia para entender o engajamento de esferas de governo e sociedade em
prol das possibilidades de melhorias as suas realidades. A discuss&o a nivel governamental proposta, reflete
a complexidade em esferas de participacdo em relagdo a politicas de cunho ambiental como a Politica
Nacional dos Residuos Sélidos. O espago de dialogo ainda que seja construido e disponibilizado para a
conversagao, enfrenta inimeras barreiras quanto a sua efetividade.

Como explanado, para que haja efetividade dos canais de participagdo, a comunicagédo deve ter
possibilidade de se caracterizar com um nivel adequado de publicizagdo envolvendo assim seu publico alvo
em contextos democraticos. Observou-se, entretanto, que na concepg¢ao da PNRS, ndo houve a participagao

direta dos atores em analise neste estudo. Tal fato dificultou 0 acompanhamento das discussdes a respeito
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da mesma, implicando diretamente na dificuldade de participagdo nas instancias deliberativas e necessarias
para maior promogao das agoes.

Tais espacos de conversagao entre os publicos sao representados a partir de espacgos institucionais
de dialogos criados muitas vezes pelo Estado e em alguns casos institucionalizados como mecanismos néo
participativos de tomada de decisdo. Como relatado, grande parte dos entrevistados participam mais das
conferéncias municipais e ou regionais do que as conferéncias mais amplas a nivel federal. Implica-se afirmar
entdo, que ainda que haja possibilidades criadas pelo MMA para publicizacdo de informagdes inserindo o
publico-alvo nos contextos democraticos, esta oportunidade nao é eficiente nos municipios estudados,
levando a caracterizacdo da publicizagdo como fraca.

A publicizacdo aqui estudada atende a demandas minimas, especificas e convencionais de
participagdo. A participagédo por sua vez, ndo é efetiva, uma vez que o Estado cria espacos, mas esta é
perceptivel ainda de forma instrumentalizada, inviabilizando que agbées possam tomar corpo na esfera publica.
A participagao regionalizada possibilita apenas discussdes a nivel local, sem atendimentos a demandas de
ordem superior propostas pela politica publica. Tais elementos refletem que a realidade brasileira de
participacdo em politicas de cunho ambiental como a PNRS, pode estar condicionada a falta de participagéo
dos gestores municipais em decisGes a nivel federal e por certa apatia na busca de formas mais eficientes
para a construgdo e manutencgdo do dialogo na esfera publica.

Ainda que o estudo apresente elementos que caminhem para generalizagdes, esta l6gica ndo deve
ser adotada sem constantes estudos na area. O estudo proposto aqui, apresenta limitagdes quanto ao recorte
de analise nos municipios da Zona da Mata de Minas Gerais e quanto a andlise voltada para apenas uma
politica publica de cunho ambiental. Estudos que promovam maiores debates principalmente a partir da
participacdo da sociedade civil em outras politicas publicas dessa natureza poderao auxiliar em conclusoes

mais abrangentes.

NOTAS

I'Ainda que as diferentes esferas que compdem a esfera social sejam esmiugadas por varios autores como Habermas
(1997) e Arendt (2007) (esfera estatal, a esfera publica, a esfera do mercado e a esfera privada), optou-se neste artigo
por estruturar tais esferas quanto ao mérito da participagao na esfera publica.

'Segundo o BRASIL (2013b), os residuos solidos podem ser entendidos como aquilo que tem valor econdmico e pode
ser reciclado ou reaproveitado.

Art. 14. Séo planos de residuos sélidos: | - o Plano Nacional de Residuos Solidos; |l - os planos estaduais de
residuos sélidos; Il - os planos microrregionais de residuos sélidos e os planos de residuos sélidos de regides
metropolitanas ou aglomeragdes urbanas; IV - os planos intermunicipais de residuos sélidos; V - os planos municipais
de gestao integrada de residuos solidos; VI - os planos de gerenciamento de residuos sélidos. (BRASIL, 2010)

V'Os consorcios Publicos estdo previstos na Lei n° 11.107, de 06 de abril de 2005 (BRASIL, 2005).

V' Segundo IBGE (2010)

VI Centro Mineiro de Referéncia em Residuos (CMRR)

VI Fundagéo Estadual do Meio Ambiente
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