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INTRODUGAO

O Brasil mudou nas ultimas trés décadas de uma gestdo institucionalmente
fragmentada para uma legislacdo integrada e descentralizada (AVRITZER,
2008; JACOBI, 2009; GURGEL; JUSTEN, 2013). Neste contexto, deu-se a
promulgacdo da Lei Federal n°11.445/2007, que instituiu a Politica Nacional
de Saneamento Basico, que em seu texto legal apresenta um ambiente favoravel
paraaintegracido e um espago de ampliagdo da comunidade de pares, adequado
a complexidade do problema em questdo (HOVE, 2000; JACOBI; GUNTHER;
GIATTI, 2012).

Trés anos depois, foi promulgada a Lei Federal n° 12.305/2010, especifica para
um dos componentes dos servicos de saneamento basico, os residuos sélidos,
devido as peculiaridades e complexidade do tema. A lei institui a Politica
Nacional de Residuos Solidos (PNRS), estabelece proibicdes, garante direitos
as organizagdes de catadores de materiais reciclaveis, incentiva a realizagdo
de coleta seletiva de materiais reciclaveis. Entre seus principios estdo:
responsabilidade compartilhada e controle social, valorizando a importancia
da participagao na elaboragao, implementa¢ao e monitoramento das politicas
publicas.

A participagdo e o controle social de politicas publicas sdo mecanismos de
descentralizacdo do poder decisério, e de inclusio de diversos setores no
debate em torno de uma questdo, propiciando, portanto, a governanca
integrativa. Neste sentido, o objetivo deste texto foi desenvolver uma discussao
sobre o estudo de caso do Programa Lixo Zero do municipio de Guarulhos, SP,
como espago para a participacéo e o controle social em um dos componentes



do saneamento bdsico — o gerenciamento dos residuos solidos urbanos e a
limpeza publica e que conta com representantes de varios setores do governo
e da sociedade civil, e seu potencial como espago para a participagdo politica
no setor segundo os preceitos da governanga ambiental. Os dados sobre o
Programa Lixo Zero foram coletados em relatérios fornecidos pela Secretaria
de Servigos Publicos do municipio de Guarulhos, e em observagao participante
entre agosto de 2017 e junho de 2018.

Este texto discute temas relacionados a governanga ambiental, participacao
politica e os stakeholders em politicas ambientais; a participagdo e o controle
social no setor do saneamento bdasico; e o estabelecimento das fases de
elaboragdo, implementagdo e monitoramento de uma politica municipal de
gestdo de residuos solidos.

GOVERNANGA AMBIENTAL

Um tema importante na tematica ambiental é o da governanga, que pode ter
significados distintos, de acordo com diferentes autores (JACOBI et al, 2015;
JACOBI, 2012; RIBEIRO, 2009; SUSSKIND, 2005). Na medida em que o
ambiente é modificado pelas agdes humanas, sendo socialmente construido,
portanto modificado por diferentes atores, a participagdo faz-se essencial. Em
outros termos, o ambiente é resultado da acdo de multiplos atores, dentre os
quais o Estado tem papel central e atende a interesses de classes dominantes.

Todavia, assim como se da com a nogao de sustentabilidade, a governan¢a nao
¢ um termo sobre o qual ha consenso, seja sobre seu significado, seja quanto a
caminhos em busca da governanga ambiental. Trata-se, pois, de um conceito
que esta sujeito a interpretagdes variadas e que necessita de maiores discussoes
e pesquisas na drea ambiental (FRACALANZA, 2009).

A literatura sobre o tema enfatiza a governanga, como a realizada por
meio da participagao, por meio de multiplos atores (multi-stakeholders), da
descentralizagao (transferindo poder para o governo local), e de mecanismos
de administracdo de conflitos (CASTRO, 2007; SOLANES; JOURALEYV, 2006).

De fato, no cendrio nacional, as politicas ptblicas ambientais passaram a contar
desde o processo de redemocratizagdo, nos anos 1980, com a participagao de
novos atores sociais e de mais amplos mecanismos decisdrios naimplementagiao
de estratégias de gestdo. No caso dos residuos sélidos, novos mecanismos de
gestdo tém sido preconizados pela Politica Nacional de Saneamento Basico, Lei
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N° 11.445 de 2007 e pela Politica Nacional de Residuos Sélidos, Lei N° 12.305
de 2010. Esses mecanismos preveem, entre outros aspectos, a chamada gestdo
integrada e regionalizada, com o objetivo de aumentar a capacidade de gestdo
das administragdes municipais, e a sustentabilidade socioambiental urbana,
que proporciona formas de inserir organizagdes de catadores nos sistemas de
coleta seletiva municipais, entre outros objetivos (JACOBI e BESEN, 2011).
De modo amplo, em relagao as politicas publicas ambientais, pode-se ressaltar
a necessidade de participagdo de novos atores sociais em mecanismos de
gestdo local como uma das estratégias para a governanga ambiental. De modo
complementar, ¢ importante considerar a integragao entre as politicas publicas,
para o adequado atendimento de servicos ambientais de saneamento para
populagdes de baixa renda, assim como para a diminui¢ao de disparidades
socioecondmicas entre a populagdo (CAMPOS e FRACALANZA, 2010).

Para tanto, faz-se fundamental a destinagdo prioritaria de financiamentos para
saneamento ambiental da populac¢do de baixa renda, principalmente aquela
em condi¢des de vulnerabilidade socioambiental. Nesse caso, cabe ressaltar
que também ndo se trata apenas do aprimoramento de institui¢des politicas e
democraticas que auxiliam a governabilidade, mas consideram-se também quais
serao os novos atores participantes de politicas publicas e, principalmente, quais
serdo os principais receptores dessas politicas, ou seja, que a populagdo de baixa
renda seja atendida por politicas de saneamento basico, para diminuigao de
condi¢oes de vulnerabilidade socioambiental e de injustica ambiental.

E justamente nesse enfoque que se considera importante analisar a governanga
ambiental, ndo compreendendo somente aspectos de gestdo, mas também
possibilidades de uso de recursos naturais que reflitam a sustentabilidade em
sua vertente social. Nesse sentido, a participa¢do de novos atores sociais seria
estendida da gestao ambiental para o uso e apropriacao de recursos naturais.
Ou seja, seriam considerados valores de maior igualdade no acesso a recursos
naturais, em detrimento de valores mercantis de consumo por parte de apenas
uma pequena parte da populagdo. Neste caso, estamos falando diretamente
que governanga ambiental deveria ser diretamente proporcional a distribuicao
de renda. A Politica Nacional de Saneamento Basico, aprovada em 2007 e
Politica Nacional de Residuos Sélidos, promulgada em 2010, apresentam
como objetivos e principios a inclusdo de varios atores sociais para seu pleno
funcionamento. Por este e outros motivos, sdo considerados avangos em
um setor que era tradicionalmente centralizador, que é o do saneamento
bésico. Em especial, a politica de residuos s6lidos tem um papel de inclusdo
social relevante pelos movimentos dos catadores, pela responsabilidade
compartilhada, politica que sera abordada a seguir.

215



PoLiTicA NACIONAL DE RESIDUOS SOLIDOS: INOVACOES TEORICAS E
DIFICULDADES PRATICAS

Em agosto de 2010 foi sancionada a Lei Federal n° 12.305, que institui a Politica
Nacional de Residuos Sdlidos (PNRS), depois de 21 anos de tramitacéo. Esta lei
tem como um de seus principios a responsabilidade compartilhada pelo ciclo de
vida dos produtos, estabelecendo que fabricantes, importadores, distribuidores,
comerciantes, consumidores e titulares dos servicos publicos de limpeza urbana
e manejo de residuos sélidos atuem conjuntamente, de forma individualizada e
encadeada, para garantir a gestdo adequada de cada tipo de residuo solido.

Entre os principios da lei estdo o direito da sociedade a informagao e ao controle
social, entendido, nas defini¢oes da propria lei, como conjunto de mecanismos e
procedimentos que garantem a sociedade informagdes e participagdo nos processos
de formulagio, implementagio e avaliagdo das politicas publicas relacionadas aos
residuos solidos. A cooperacio entre as diferentes esferas do poder publico, o setor
empresarial e demais segmentos da sociedade, também esta prevista.

Essa lei torna proibidas as seguintes formas de destinagcdo ou disposi¢ao
final de residuos solidos: langamento em praias, no mar ou em quaisquer
corpos hidricos; langamento in natura a céu aberto, exceto dos residuos de
mineragdo; queima a céu aberto ou em recipientes, instalacdes e equipamentos
nio licenciados para essa finalidade. Além disso, proibe a importacao de
residuos solidos perigosos e rejeitos, bem como de residuos sdlidos cujas
caracteristicas causem dano ao meio ambiente, a saide publica e animal e a
sanidade vegetal (BRASIL, 2010).

Outrainovagao trazida pelalei é a instituigao dalogistica reversa, estabelecendo que os
tabricantes, importadores, distribuidores e comerciantes sao obrigados a estruturar e
implementar sistemas de logistica reversa, mediante retorno dos produtos apds o uso
pelo consumidor, de forma independente do servigo ptblico de limpeza urbana e de
manejo dos residuos solidos. De acordo com a lei, a logistica reversa ¢ obrigatéria
nos casos de agrotdxicos, seus residuos e embalagens; pilhas e baterias; pneus; dleos
lubrificantes, seus residuos e embalagens; lampadas fluorescentes, de vapor de soédio
e de mercurio; produtos eletroeletronicos e seus componentes.

Em relacdo a coleta seletiva e a reciclagem, um dos principios da lei é o
reconhecimento do residuo solido reutilizavel e reciclavel como um bem
econdmico e de valor social, gerador de trabalho e renda e promotor de cidadania.

De acordo com Jacobi (2006), a implementacdo de programas de coleta seletiva
¢ fundamental no enfrentamento dos problemas ambientais e de saide publica
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causados pelos residuos solidos, pois colabora com a diminui¢do dos residuos na
fonte geradora, reciclagem de matérias-primas, redugao dos impactos causados pelo
aterramento de residuos, geracdo de renda e inclusdo de pessoas antes marginalizadas.

A reciclagem ¢ importante porque possibilita a conservagao de recursos
naturais e energéticos; a reciclagem do aluminio, por exemplo, economiza
95% de energia, quando comparada ao processo a partir da matéria-prima
mineral (bauxita), além de permitir também o aumento da vida util dos aterros
sanitarios (TENORIO, ESPINOSA, 2004).

Entre alguns dos objetivos da Politica Nacional de Residuos Sélidos, estao dar
prioridade, nas aquisi¢des e contratagdes governamentais, para produtos reciclados
e reciclaveis e integrar os catadores de materiais reutilizaveis e reciclaveis nas agoes
que envolvam a responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos.

Além disso, a lei estabelece que os consumidores sdo obrigados a acondicionar
e disponibilizar para coleta adequadamente e de forma diferenciada os residuos
sélidos gerados, sempre que estabelecido sistema de coleta seletiva pelo plano
municipal de gestdo integrada de residuos.

Como se V&, para que sejam alcangados os objetivos da Politica Nacional de
Residuos Sélidos, é necessaria a participagao da populagdo, seja na separagao
dos residuos para a coleta seletiva; na adesdo aos sistemas de logistica reversa;
no consumo sustentavel de bens e servicos.

Segundo Dias (2003), a participagdo da comunidade ¢ imprescindivel na gestao
dos residuos solidos urbanos, pois diferentemente da utilizacdo dos servicos
de 4gua e esgoto, nos quais o transporte ocorre por gravidade ou por pressao,
o lixo depende, na maioria de suas fases, das maos do homem.

Considera-se que analisar a gestdo dos residuos sélidos é muito importante, pois
se trata de uma tematica sobre a qual as politicas publicas desenvolvidas podem
promover mudangas nos habitos e nas atitudes dos cidaddos, com o objetivo de
diminuir a degradacao ambiental. Nao ha outro caso que possibilite tdo claramente
o estabelecimento de vinculos entre a atividade humana e o meio ambiente quanto
a maneira como uma sociedade trata dos residuos que produz (JACOBI, 2006).

Um dos instrumentos previstos na PNRS ¢é a educagao ambiental. Nesse sentido,
Neder (1998) considera que o papel da educacdo em projetos ambientais seja
fundamental na garantia de resultados. E necessdrio que sejam incentivadas ages
nas quais a informagdo possa provocar uma resposta organizada da sociedade.
Deve-se buscar meios que conduzam a mudanga de comportamento. E importante
que a comunicagao ambiental ressalte sempre aspectos regionais, tanto em relagio
aos problemas quanto em rela¢do as solugdes que possam ser viabilizadas.
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PROGRAMA LIXO ZERO E A PARTICIPAGAO POLITICA E CONTROLE SOCIAL

O conceito de lixo zero esta associado a diminui¢do paulatina da geracao de
rejeitos pela sociedade, por meio de medidas que incentivam a redugdo da
produgéo de residuos solidos; fomento do reaproveitamento de materiais; e o
tratamento dos Residuos Sélidos Urbanos (RSU), reduzindo a quantidade de
materiais aterrados (SOUZA, et al., 2016). Desde os anos 1970 este conceito
vem sendo propagado “como uma filosofia em que a sociedade moderna
se responsabiliza por estabelecer novas bases do ciclo de vida dos RSUs”
(SOUZA et al., 2016, p. 380), se mostrando alinhado aos principios da PNRS.
No municipio de Guarulhos, Sdo Paulo, o programa Lixo Zero é um conjunto
de Leis, projetos, técnicas, agdes, métodos e tecnologias que objetivam
conjuntamente incentivar a separagdo dos residuos na fonte (servigos publicos,
privados e municipes), coletar e destinar de forma ambientalmente correta,
socialmente justa e economicamente viavel, 100% dos residuos gerados,
transportados, tratados e destinados no municipio.

O programa teve inicio em 2017, e o calendario de atividades ¢ itinerante.
As atividades sdo realizadas pelas Secretarias de Servigos Publicos (SSP) e
de Meio Ambiente. O primeiro ano do programa teve um viés voltado para
agoes, onde a organizagdo das atividades se deu pelas regionais da SSP, com
identificagao conjunta dos eixos prioritarios, e defini¢do das atividades a serem
realizadas (Quadro 1). Os principais parceiros foram as escolas e as unidades
de saude (Quadro 1). A participagdo da comunidade viabilizou a realizacdo de
ac¢des pontuais, como a revitalizagdo de areas urbanas onde havia disposi¢do
inadequada de residuos sélidos, e sua manuten¢ao pela populagdo. Dias (2003)
enfatiza a importancia do envolvimento da populagido para o sucesso das agoes
de gestdo dos residuos sdlidos domiciliares. No entanto, apds os primeiros
meses, 0 modelo de a¢des foi redefinido, pois a adesdo de unidades de ensino
e de saide municipais foi mais representativa do que a adesdo das regionais da
SSP, e as agdes passaram a ser realizadas por demandas de escolas e unidades
bésicas de saude. Com isso, houve uma mudanga do foco de agdes praticas, que
impactam diretamente as politicas ptblicas municipais no setor dos residuos
s6lidos urbanos (Quadro 1), para agdes de sensibilizagao, que envolvem alunos
de escolas municipais, moradores de condominios. Tais atividades, voltadas
para educagdo ambiental e sensibilizagdo da comunidade sao previstas na
PNRS e sao uma etapa fundamental para o sucesso de programas que serdo
implementados pelo governo municipal (NEDER, 1998).
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Populaciao

Meés envolvida Acoes efetivas

Solugdes Laboratorio Lixo Zero Guarulhos
Agosto, 1.637 Secretarias (prédios SSP/Obras, Assuntos Difusos)

2017 : Sensibilizagdo com as coordenadoras do Educagdao de Jovens e
Adultos
Sensibilizagdo em condominios residenciais
Mobilizagdo para reunido de Implantagio da Area de Lazer e

Setembro, 4.167 “Grafitasso da Sustentabilidade” no muro da Central de Triagem

2017 do Ponte Alta, Educagao ambiental formal em escolas, com alunos
Educagao ambiental formal em Unidades de Saude
Reunides de Implantagdo do Programa Lixo Zero nas Regionais

Educagao ambiental formal em escolas, com alunos
Cata Treco na regido do Taboao

O;gllb;o’ 18.770 “Pit Stop Lixo Zero” (Parque Cecap e no Bosque Maia)
71 Atividades relacionadas a Semana Lixo Zero (palestras, cursos,
oficinas, workshops, trilhas)
Novembro Brilha Guarulhos
2017 ? 9.957 Circuito de Coleta Seletiva: Flamengo, Maria Dirce, Presidente
Dutra, Inocoop
Dezembro, 20 Sensibilizagdo Condominio Reserva Mayor
2017 Montagem do Natal Lixo Zero
Formagdo de professores
Janeiro, Visitas técnicas, Cata treco.

2018 2332 Atividade recreativa e ludica

Elaboragdo participativa de politicas publicas

Educag@o ambiental formal em escolas
Fevereiro, 4.141 Cata treco
2018 : Reunido Juventude Lixo Zero

Construgao coletiva da Pauta do Forum Lixo Zero

Educagao ambiental formal em escolas, com alunos

Capacitagdo para coordenadores pedagodgicos e técnicos da
prefeitura

1.466 Palestra aberta a comunidade

Acao de plantio para revitalizacdo de area de descarte irregular
Visita técnica

Reunido Juventude Lixo Zero

Margo,
2018

Cata treco

Reunido Juventude Lixo Zero

Sensibilizagdo em condominios residenciais

Capacitacdo para técnicos da prefeitura e servidores da secretaria
de satide

Oficina de compostagem

Abril, 2018 2.544

Férum Lixo Zero

Exposi¢des em areas de uso coletivo

Maio, 2018 491 Cursos para servidores e para professores da rede municipal de
ensino

Sensibilizagao dos frequentadores dos Pontos de Entrega Voluntaria

Exposicdo de compostagem, Visitas técnicas.
1.946 Palestras (alunos, servidores municipais)
Sensibilizagao dos frequentadores dos PEVs

Junho,
2018

Quadro 1. Agbes realizadas no primeiro ano do Programa Lixo Zero em Guarulhos, Sio Paulo
(Agosto de 2017 a Julho de 2018). Fonte: adaptado de Relatério do Programa Lixo Zero®

85. Relatorio de atividades do Programa Lixo Zero, fornecido pelas Secretarias de Servigos Publicos e de
Meio Ambiente, Guarulhos, Sio Paulo.
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O municipio de Guarulhos apresentou, em 2016, um atendimento de coleta
seletiva para 14,96% da populagdo (SNIS, s.d.), proximo a populacio brasileira
atendida por coleta seletiva no mesmo ano (CEMPRE, s.d.). Ainda assim, a
taxa de recuperacao de materiais reciclaveis foi baixa, representando 1,74%,
e a taxa de materiais recolhidos pela coleta seletiva em relagdo a quantidade
total coletada de residuos sélidos domésticos foi de 1,97%. Esses numeros
reforcam a importancia das agdes de sensibilizacao e de educagdo ambiental,
em conjunto com a ampliagdo dos servigos publicos, para possibilitar o sucesso
das a¢oes implementadas, como mencionado por Dias (2003) e Neder (1998).

O primeiro ano do Programa Lixo Zero apresentou dificuldades no padrao de
atividades realizadas, e na definigdo de seu objetivo principal. Porém, mobilizou
um numero importante em torno da gestao dos residuos sélidos urbanos. Este
programa tem um potencial no processo de sensibilizacao, de engajamento
de varios atores sociais, especialmente quando realizado em consonancia com
as agdes da municipalidade, em consonéncia com os preceitos da governancga
ambiental e da PNRS.

CONSIDERAGOES FINAIS

As politicas publicas brasileiras, apds a Constituicdo Federal de 1988, passaram
a incluir principios de participagdo democratica e de descentralizagdao nos
processos de tomada de decisdo e de implementa¢ao das politicas publicas.
Dessa forma, as politicas nacionais de saneamento basico e de residuos sélidos,
incorporaram em seu texto esses principios.

O conceito de governanga adotado pelas autoras considera aquela que é realizada
por meio da participagdo, da descentralizacdo, da inclusdo e justia social. A
PNRS criou um ambiente favoravel para a participagdo e a descentralizagdo na
implementacio das politicas publicas de residuos sélidos, o que favorece também
a inclusao. Foi neste contexto que o Programa Lixo Zero teve o inicio de sua
implementag¢do, no municipio de Guarulhos, Sao Paulo. Apesar de ter um plano
de agao desenvolvido entre duas secretarias, e com o apoio do atual governo
municipal, as estratégias estdo sendo desenvolvidas de acordo com a receptividade
da comunidade em relagao as atividades propostas. Por um lado, essa adaptagao é
coerente com um processo participativo, que envolva a comunidade; e por outro,
essa espontaneidade dificulta o acompanhamento, monitoramento e avaliagio
das acdes. No entanto, o alcance continuo a popula¢io é positivo e é uma etapa
essencial para a governanga ambiental no municipio.
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