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Resumo

Este artigo pretende apresentar uma analise da continuidade do PROPAM a partir da evolugédo
da gestdo desse Programa, com foco nas legislacbes vigentes e atuacdo de corporacdes e
pessoas que as representam. Uma politica pablica/programa continua(o) é aquela(e) que no
periodo de transicdo de governos é considerada(o) pelo novo governo empossado como
politica de Estado e que ndo altera os seus objetivos, independente do discurso. Tendo em
vista que as politicas ambientais se tornam ineficazes e sem efetividade quando
descontinuadas, este trabalho pretende realizar uma analise da continuidade do PROPAM,
buscando a sua interpretacdo por meio de analise documental, entrevista com atores e
participacdo em audiéncia publica, com o intuito de responder se mudancgas na gestao e, nas
legislacBes, orientadas pela troca de atores, interferiram na sua continuidade. Ao analisar a
trajetéria do PROPAM, observa-se que o Programa é continuo na vertente da acdo publica
porque ainda esta ativo ap6s 20 anos, resistindo as transi¢cbes de governo. Verificou-se
também que a sua continuidade é assegurada por um conjunto de fatores dentre 0s quais a sua
regulamentacdo por meio de lei municipal, que referenda o seu aparato financeiro e
institucional e impede a descaracterizacdo da politica; e a participacdo de alguns atores que
representa um aparato motivacional para a perenidade do Programa. No entanto, 0 PROPAM
apresenta-se como um programa instavel, principalmente desde 2013, quando saiu do foco
das agendas governamentais, que fomentaram a criagdo de um novo programa, com objetivos
similares e parametros menos restritivos.

Palavras-chave: Perenidade; Politicas publicas; Meio ambiente.

Abstract

That article intends to show an analysis of the continuity of PROPAM based on the evolution
of the management of this program, with a focus on the current legislation and the
performance of corporations and people who represent them.A continuous public
policy/program is the one that in the transition period of governments is considered by the
new government installed as State policy and that does not change its objectives, regardless of
the discourse. Considering that environmental policies become ineffective or inefficient when
discontinued, this work intends to carry out an analysis of PROPAM's continuity, seeking its
interpretation through document analysis, interview with actors and participation in a public
hearing, with the aim of to answer whether changes in management and legislation, guided by
the change of actors, interfered with its continuity. When analyzing the trajectory of

PROPAM, it is observed that the Program is continuous in terms of public action because it is
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still active after 20 years, resisting government transitions. It was also possible to see that its
continuity is ensured by a set of factors, among which its regulation through Municipal Law,
which endorses its financial and institutional apparatus and prevents the mischaracterization
of the policy; and the participation of some actors that represents a motivational apparatus for
the continuity of the Program. However, PROPAM presents itself as an unstable program,
especially since 2013, when it left the focus of government agendas, which fostered the
creation of a new program, with similar objectives and less restrictive parameters.

Keywords: Continuity, Public policies, Environment.

Resumen

Este articulo tiene la intencion de presentar un analisis de la continuidad de PROPAM basado
en la evolucidén de la gestion de este programa, con un enfoque en la legislacion actual y el
desempefio de las corporaciones y las personas que los representan. Una politica
publica/programa continua es aquella que durante el periodo de transicion de los gobiernos, es
considerada por el nuevo gobierno instalado como politica de Estado, y que, no cambia sus
objetivos independientemente del discurso. Considerando que las politicas ambientales se
vuelven ineficaces e inefectivas cuando ellas se suspenden, este trabajo, pretende realizar un
analisis de la continuidad de PROPAM, buscando su interpretacion a través del analisis de
documentos, entrevistas con actores y participacion en una audiencia publica, con el fin de
responder si los cambios en la gestion y la legislacion, guiados por el cambio de actores,
interfirieron con la continuidade de programa. Al analizar la trayectoria de PROPAM, se
observa que el programa es continuo en términos de accién publica porque todavia esta activo
después de 20 afios, resistiendo las transiciones del gobierno. También, se puede observar que
la continuidad esta asegurada por un conjunto de factores, como lo son; la regulacion por la
Ley Municipal, que respalda su mecanismo financiero e institucional y evita la
caracterizacion erronea de la politica, y la participacion de actores la cual representa un
mecanismo motivador para la continuidad del Programa. Sin embargo, PROPAM se presenta
como un programa inestable, especialmente desde 2013, cuando dejo6 el foco en las agendas
gubernamentales, lo que alent6 la creacion de un nuevo programa, con objetivos similares y
parametros menos restrictivos.

Palabras clave: Perennidad, Politicas publicas, Medio ambiente.
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1. Introducgéo

De acordo com Hall (1993), as politicas publicas possuem trés elementos - objetivo,
instrumentos e parametros - e, a partir das suas variacGes, trés ordens de mudanca
possibilitam a compreensdo da sua continuidade: i) mudanca do pardmetro e permanéncia do
objetivo e instrumentos; ii) mudanca dos parametros e instrumentos e permanéncia do
objetivo; iii) alteracdo dos trés elementos simultaneamente. Nos casos i) e ii) a politica é
caracterizada como continua e, na situacdo iii) caracteriza-se como uma politica publica
descontinua

No entanto, a politica publica considerada continua ndo é necessariamente estavel,
pois 0s instrumentos e parametros sdo objetos de frequentes disputas politicas entre partidos e
grupos de interesse (Couto & Lima, 2016). Diante disso, Couto e Lima (2016), ao avaliarem
os critérios de continuidade de Hall (1993) definem que a descontinuidade também pode
acontecer na mudanca de instrumentos e que 0s parametros sao sempre atualizados visando a
prépria continuidade da politica pablica. Caldas & Avila (2013) acrescentam, ainda, que uma
politica continua pode sofrer mudancas como a complementacdo de objetivos devido a
constante troca de atores advindos das trocas de gestdo no poder publico.

A continuidade de uma politica publica esta relacionada a sua capacidade de se
adaptar as mudancas ligadas a vida de uma instituicdo (Dalfior, Lima & Andrade, 2015).
Segundo Lyra & Aradjo (2014), os gestores sdo atores necessarios ao alcance da perenidade
da politica publica, mas ndo suficientes, uma vez que a descontinuidade administrativa que
marca a gestdo publica brasileira - seja em nivel municipal, estadual ou federal — as torna
vulneraveis as variacdes dos interesses politico partidarios, levando ao amadorismo gerencial
(Paim & Teixeira, 2007).

Fatores politicos, culturais, técnicos, parcerias e resultados foram identificados por
Zarpellon (2011) como relevantes na tentativa de responder & questdo da continuidade ou
descontinuidade de programas e projetos. Para o autor, a descontinuidade de politicas publicas
com as trocas de gestdo € algo recorrente aos olhos da sociedade.

A descontinuidade, também estudada por Estevam (2010), ndo ocorre apenas quando ha
extin¢do da politica publica, ja que esta pode se manifestar por meio de cortes orcamentarios,
remanejamento de recursos humanos e econdmicos, substituicdo de servidores e a troca do
nome de programas. Esses fatores interferem na continuidade e efetividade da politica publica

levando a um “eterno recomego” (Ibid, 2010).
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Caldas & Avila (2013), analisaram a continuidade do Programa Nacional de
Alimentacdo Escolar (PNAE). Para isso, procuraram responder perguntas, como: O que
significa manter uma politica, um programa e um projeto de politica publica? Sera que
candidatos da oposicdo, se eleitos, mantém as politicas, programas e projetos iniciados
anteriormente? Quais 0s principais impactos da descontinuidade de um programa, politica ou
projeto para a populacdo beneficiada? Para isso, consideraram a hipdtese de que uma politica
publica continua é aquela que no periodo de transicdo de governos é considerada pelo novo
governo empossado como politica de Estado. A partir dessa hipotese desdobraram o debate
sobre a continuidade em duas vertentes: vertente da acdo publica (documentos e acdes) e
vertente da construcdo discursiva (discurso do gestor). Os autores concluem que para a
continuidade de uma politica publica ndo é necessaria a manutencdo do discurso, mas sim dos
seus objetivos iniciais, mesmo que outros objetivos sejam agregados no ambito de novas
gestdes e fases da politica publica. No caso do PNAE, os autores concluiram que se trata de
um Programa continuo na acdo publica, com forte articulagdo com o discurso preexistente, e
na ampliacdo e agregacdo de novos objetivos.

O Programa de Recuperacgdo e Desenvolvimento Ambiental da Pampulha (PROPAM)
é um plano de acdo do governo de Belo Horizonte, conforme a Lei municipal n. 7277 (1997),
e faz parte da politica ambiental do municipio. A Bacia Hidrografica da Lagoa da Pampulha
abrange em seu territorio parte de dois importantes municipios do Estado de Minas Gerais:
Belo Horizonte, a capital, e Contagem, importante polo industrial do Pais. Dessa forma,
surgiu a necessidade de se trabalhar de forma conjunta no PROPAM, integrando os referidos
municipios por meio da criagdo do consorcio intermunicipal Pampulha, em 1998,
regulamentado pelas Leis Municipais n. 3207 (1999) de Contagem e n. 7932 (1999) de Belo
Horizonte.

O PROPAM tem dois objetivos centrais, a recuperacdo e desenvolvimento ambiental e
promocdo do desenvolvimento urbano e econémico. Para isto, é subdividido em 3
subprogramas:

1) Subprograma Saneamento Ambiental: engloba em uma de suas linhas de atuagédo a
recuperacdo de nascentes e protecdo de focos erosivos dentro da Bacia Hidrografica da Lagoa
da Pampulha, a linha de atuagdo dos residuos solidos e a linha de atuagdo dos cursos d’agua;

i) Subprograma Recuperacdo da Lagoa: a primeira linha de atuacdo deste subprograma é
0 desassoreamento da lagoa, a segunda linha de atuacdo corresponde a recuperagéo das ilhas,
enseadas e orla da lagoa e a terceira linha de atuacdo corresponde ao tratamento da poluicdo

difusa;
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i)  Subprograma Planejamento e gestdo ambiental: a primeira linha de atuagdo deste
subprograma é a educacdo para as aguas, a segunda linha de atuacdo é o Monitoramento
Ambiental e a terceira linha de atuacdo deste subprograma € o planejamento (CEA PROPAM,
2019).

Diante do referencial tedrico encontrado e percebido, a lacuna nos estudos de
continuidade de programas das politicas publicas municipais, este trabalho pretende realizar
uma andlise da continuidade do PROPAM a partir da evolucdo da gestdo desse Programa,

com foco nas legislacdes vigentes e atuacdo de corporagdes e pessoas que as representam.

2. Metodologia

Uma pesquisa documental, como afirma Pereira et al.(2018) pode ser de fonte indireta
com o estudo de documentos produzidos por outras pessoas.

O corpus da pesquisa foi o resultado de buscas em diferentes meios de producéo de
conhecimento acerca do tema de estudo, sendo constituido por documentos oficiais, como
relatorios originais consultados na biblioteca do Centro de Educa¢do Ambiental do PROPAM
(CEA/PROPAM) e diferentes edi¢des dos planos municipal de saneamento de Belo Horizonte
(PMSB); por entrevistas narrativas realizadas com atores importantes na formulagdo e/ou
implementacdo do Programa, representantes de distintas esferas de atuacdo junto ao
PROPAM.

A escolha dos atores entrevistados foi orientada por pesquisadores locais da area de
politicas pablicas e atuais funcionarios do CEA/PROPAM, que indicaram respectivamente, o
profissional que ocupou cargo politico (representante da secretaria de meio ambiente) durante
a idealizacdo do programa e o funcionario publico que ocupa cargo técnico de chefia dentro
do CEA/PROPAM.

A andlise dos documentos oficiais seguiu a linha da organizacdo tematica, de acordo
com contetdos mobilizados para respaldar a interpretacdo da estrutura Idgica da evolucédo
que se pretende discutir, a luz de normas e pautas concretas na agenda publica do municipio.
Os documentos foram estudados em ordem cronoldgica, efetuando uma andlise, sintese e
registro de todas as informacOes referentes ao PROPAM. Este registro serviu como base
historica, e foram utilizadas as informac0es relevantes para atingir os objetivos do trabalho.

A andlise do contetdo das entrevistas teve inicio com a organizagdo das falas dos
entrevistados, devidamente anotadas por pelo menos trés pesquisadores. A gravagdo foi

evitada para que os entrevistados ficassem mais a vontade para se expressar livremente. Foi
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apresentada aos participantes uma questdo ndo estruturada, com foco no objeto estudado, o
PROPAM: o0 que vocé pode nos falar acerca do PROPAM? A narrativa ocorria sem
interferéncia e, ao final das manifestacfes espontaneas dos entrevistados, iniciavam-se alguns
comentarios e questionamentos sobre conteddos que eram julgados passiveis de
complementacfes e esclarecimentos. Os pesquisadores também colheram informacbes
relevantes sobre o PROPAM e a forma como as agOes relacionadas a este Programa séo
discutidas em uma audiéncia publica referente as acdes de despoluicdo da lagoa da Pampulha.

A andlise de conteldo das entrevistas foi orientada por uma matriz com temas pré
estabelecidos, cujo teor deveria ser aprofundado e resultar em elementos capazes de preencher
lacunas ou confirmar/refutar informacdes contidas em documentos oficiais (leis e edi¢des do
plano municipal de saneamento). A conducdo da andlise seguiu uma visdo longitudinal em
que foram inseridos aspectos do Programa pautados em acdes e intervencgdes identificadas nos
documentos oficiais mencionados, na descri¢do de normas, metas e subprogramas.

A perspectiva da continuidade de Hall (1993) serviu de base tedrica metodoldgica na
organizacdo tematica e posterior analise dos conteddos. Foram comparadas mudancgas nos
objetivos, instrumentos e parametros do Programa ao longo do tempo uma vez gque em todas

as edi¢bes do PMSB previu-se um topico especifico sobre o PROPAM.

3. Resultados e Discussao

Para melhor entender a continuidade do PROPAM ¢é necessario analisar como se deu a
sua formulacdo. O PROPAM é um plano de acdo aplicado a Bacia da Pampulha e sua criacéo
estd intimamente ligada a crescente poluicdo da Lagoa da Pampulha, resultante do intenso e
acelerado processo de urbanizacao da bacia.

Em 1936, o projeto de construcdo da Lagoa da Pampulha foi criado na gestdo do
prefeito Otacilio Negrdo de Lima e tinha inicialmente como objetivo 0 amortecimento de
cheias e abastecimento de agua da regido Norte de Belo Horizonte. Mais tarde, em 1943, na
administracdo do Prefeito Juscelino Kubitschek (JK), a lagoa foi inaugurada. Com a ideia de
tornar a cidade uma grande metropole, JK concebeu a lagoa um grande acervo cultural e de
lazer com a construcdo de um conjunto arquitetdnico inovador formado pelo cassino, a igreja
de Séo Francisco e a casa do baile.

Simbolo de modernizacdo no a&mbito do planejamento urbano local, o lago
artificialmente criado foi responsavel pela mudanca no perfil de ocupacdo da bacia

hidrografica, antes ocupada por chécaras, entre as decadas de 1920 e 1930, passando a uma
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nova configuracdo espacial, caracterizada por uma densidade demogréafica mais elevada. Apds
a construcdo do conjunto arquitetdnico, na década de 1940, tém-se no entorno da Lagoa, a
presenca de classes mais abastadas da populacdo e, na década de 1950, a consolidacéo da area
como polo urbano (Térres, 1999). Essa rapida e crescente ocupacdo urbana da bacia levou a
um perfil social heterogéneo, nas décadas de 1960 e 1970, e refletiu significativamente em
alteracdes na Lagoa da Pampulha, que passou a receber um volume cada vez maior de esgotos
sanitarios, diretamente das residéncias do entorno e indiretamente, por meio de seus afluentes.
O assoreamento do espelho d"agua também era flagrante, tornando-se, em certa medida,
irreversivel com o passar dos anos.

Na década de 1970, verifica-se a situacdo mais critica representada pelas floracdes de
Cyanobacteria, devidas a qualidade ruim da agua do entdo reservatério de acumulacéo de
agua para o abastecimento de parte da cidade. Nesse contexto ocorreu a interrup¢do do uso do
manancial para abastecimento publico de agua, e a Lagoa da Pampulha passou a representar
um lugar turistico, mantendo sua vocacdo natural de atenuante de cheias (Pinto-Coelho,
1992). Quanto ao assoreamento, no periodo entre 1957 e 1997, o aporte anual de sedimentos
chegou a ser de 2436 m3 km-2 ano -1, segundo Oliveira & Batista (1997). Diante desses
problemas, as sucessivas gestdes publicas passaram a desenvolver diversas estratégias de
mitigacdo dos impactos na Lagoa da Pampulha. Surgem, entdo, dois aspectos motivadores da
criacdo do PROPAM, em 1997. O primeiro é representado pelo fortalecimento do movimento
ambientalista que emergiu a partir das discussdes realizadas na Conferéncia das Nacbes
Unidas para o Meio Ambiente Humano, conhecida como Conferéncia de Estocolmo.
Realizada em 1972, a Conferéncia representou um marco para 0 desenvolvimento das
questdes ambientais e impulsionou a criacdo de politicas publicas de gestdo ambiental, tanto
em paises em desenvolvimento como em paises desenvolvidos, incorporando na agenda
internacional a ideia de desenvolvimento sustentavel.

Em 1981, a Politica Nacional do Meio Ambiente foi instituida por meio da Lei n. 6938
(1981), destacando-se neste marco regulatério o Sistema Nacional do Meio Ambiente. Em
1988, a Constituicdo Federal apresenta em seu art. 225, vinte e seis principios elencados na
Declaracdo de Estocolmo em 1972. Em 1992 a Conferéncia das Nagfes Unidas para o0 Meio
Ambiente (CNUMAD) — conhecida como Rio 92 —, sediada no Rio de Janeiro, com o
objetivo de criar um espaco de debate sobre o conceito de desenvolvimento sustentavel, alem
de celebrar os 20 anos da Conferéncia de Estocolmo, marcando a continuidade da pauta
ambiental. Os aspectos historicos criaram oportunidades de reflexdo e aprendizado

relacionados a consciéncia ambiental para a sociedade brasileira, impulsionando n&o apenas
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acOes federativas em prol do meio ambiente, como também agdes nos niveis estadual e
municipal, que resultaram na estruturacdo de secretarias municipais de meio ambiente.

O segundo aspecto motivador da criacdo do PROPAM é relacionado a presséo popular
traduzida por manifestacGes concretas de pessoas interessadas pela recuperacdo da Lagoa da
Pampulha, seja por morarem na sua circunvizinhanga ou por frequentarem o local para
diversos fins. No periodo entre 1993 e 1996, a insatisfacdo da sociedade quanto a poluicdo da
lagoa era divulgada frequentemente através de noticias jornalisticas, 0 que pressionava a
gestdo publica para a tomada de medidas de recuperacdo da lagoa. Nessa gestdo, as acdes de
despoluicdo da lagoa foram intensificadas, porém ndo tinham como foco a Bacia da
Pampulha, em sua totalidade. Tratavam-se de acGes pontuais como as a¢Ges mitigadoras de
dragagens de sedimentos, retirada de macrofitas e limpeza urbana do entorno. Contudo, esse
processo evoluiu para iniciativas de carater mais amplo e integrado, resultando na elaboracéo

do Programa na gestéo seguinte, mais precisamente no ano de 1997.

LegislacGes pertinentes ao PROPAM

Embora o PROPAM ja estivesse em andamento a partir da criagdo do Consorcio
abrangendo as Prefeituras de Belo Horizonte e Contagem (Leis ordinérias n. 7932 [1999] e
3207 [1999]), o Programa so foi instituido como lei municipal, em Belo Horizonte, no ano de
2005 por meio da Lei n. 9037 (2005).

Tendo em vista que a regulamentacdo das politicas publicas pode ser um dos fatores
que explica a sua continuidade, neste tépico serdo abordados alguns pontos importantes das
legislacBes que regem o Programa.

Através das Leis ordinarias n. 7932 (1999) e n. 3207 (1999), as Prefeituras foram
autorizadas a se integrarem a associacao civil comunitaria com o objetivo de desenvolverem
conjuntamente a¢des voltadas a recuperacao da bacia da Pampulha.

Segundo as referidas leis, para 0os municipios de Contagem e Belo Horizonte, a
insercdo na associagdo civil é materializada na integracdo aos 6rgdos de decisdo, no auxilio
financeiro com um repasse de R$ 200.000,00 (duzentos mil reais) e na busca de parceiros
nacionais e internacionais que facilitem a captacao de recursos.

Além do repasse municipal e das contribuicdes dos associados, a associacdo civil
ainda pode obter recursos de doagdes e empréstimos de agéncias de financiamento, sem que
exerca a atividade propria de agente financeiro. Dessa maneira, a variedade de fontes de

capital e a facilidade de empréstimo contribuem para a permanéncia da associacdo em
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momentos de restricdo orgamentaria.

Um dos pontos citados nas leis n.7932 (1999) e n. 3207 (1999) trata de assegurar a
autonomia financeira da associacdo em relagdo aos Municipios e a qualquer outra instituicdo
publica ou privada. Esse € um aspecto fundamental para assegurar que as necessidades da
associacdo sejam atendidas com maior agilidade, contribuindo assim para a sua perenidade.

As leis foram um marco para a recuperacdo da Lagoa da Pampulha, visto que
oficializam a contribuicdo das duas Prefeituras com a qualidade ambiental da bacia nas quais
se inserem, da mesma forma que estruturam uma associacdo de modo a garantir certa
sustentabilidade financeira e institucional ao longo do tempo.

A Lei n. 9037 (2005) institui o plano de acdo do PROPAM, cujos objetivos principais
estdo voltados para a promocao do desenvolvimento ambiental, urbano e econémico, além da
recuperacdo da Bacia da Pampulha. No total sdo definidas 26 acbes enquadradas em
saneamento ambiental (14), recuperacao da represa (4) e gestdo e planejamento (8).

Além desses aspectos, a lei ainda traz regulamentacdes para a Area de Diretriz
Especial (ADE) da Bacia da Pampulha. Essas areas sdo determinadas pela Lei de
Parcelamento de Uso do Solo (LPOUS), mas, no caso especifico da Bacia da Pampulha, 0s
parametros urbanisticos estabelecidos na Lei n. 9037 (2005) sobrepdem-se aos do zoneamento
definido pela LPOUS.

Em suma, na Lei n. 9037 (2005) sdo estabelecidas regulamentacdes para as edificacdes
dentro da area em questdo, atribuindo-se limites para o percentual de area permeéavel,
distancia frontal, altura de pé-direito, taxa maxima de ocupacéo do solo, afastamentos lateral e
de fundo, atividades permitidas, dentre outros. Ao final, institui o Forum da Area de
Diretrizes Especiais da Pampulha, que dentre outras atribuicGes deve acompanhar a
implementacdo da lei, prevendo a avalicdo dos resultados periodicamente. Esse forum tem
carater predominantemente consultivo, mas assume carater deliberativo na aprovacdo de
atividades instaladas ha mais de dois anos anteriores a vigéncia da Lei 9037 (2005).

Um aspecto importante que deve ser enfatizado na referida Lei € a identificacdo da
Bacia Hidrografica como unidade de gestdo alvo das a¢Ges previstas. Dessa maneira ocorre 0
gerenciamento das areas que de fato afetam a Lagoa da Pampulha. Mas em contraponto, o
numero de atores envolvidos em possiveis conflitos aumenta, visto que a bacia é integrada por
dois municipios do estado de Minas Gerais e para alcancar os objetivos, deve haver uma
integracédo entre as metas das duas Prefeituras.

A concordancia desta Lei com a de Parcelamento de Uso do Solo reforga a

importancia das restricdes nas edificacOes e atividades desenvolvidas nas proximidades da
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Lagoa, procurando assegurar um ambiente arquitetonicamente harmoénico e ambientalmente
equilibrado. De maneira geral, o fato de o programa estar assegurado em lei, pode ser um dos
fatores que garantem a sua existéncia, ajudando a se evitar a extin¢do e descaracterizacdo

dessa politica em eventuais mudancas de gestéo.

Planos Municipais de Saneamento Bésico de Belo Horizonte

Apesar de o Consorcio abranger os municipios de Belo Horizonte e Contagem, o
Plano Municipal de Saneamento (PMSB) de Contagem ndo cita 0 PROPAM, ainda que
explicite acBes prioritarias, como o0 esgotamento sanitario na regido, visando diminuir o
impacto deste tipo de poluicdo sobre a Bacia da Pampulha.

O primeiro PMSB de Belo Horizonte, 2004-2007, apresenta 0 PROPAM e seu
desenvolvimento até aquele ano, uma vez que o Programa fora criado em 1997. Segundo
informacgdes do PMSB 2004, a Prefeitura deu inicio a implantacdo do PROPAM em 1997,
logo apos a obtencdo da Licenca Prévia e de Implantacdo, com a elaboracao dos projetos que
comecaram a ser executados em 2000. Até 2002, aproximadamente R$ 98576181.00 foram
investidos nos trés subprogramas (Saneamento Ambiental, Recuperacdo da Lagoa e
Planejamento e Gestdo Ambiental).

Nesses cinco anos de programa houve recuperacdo dos monumentos do entorno da
Lagoa, como a Casa do Baile; instalacdo de uma estacdo de tratamento de aguas fluviais
(ETAF); instalacdo do vertedouro, drenagem do corrego Engenho Nogueira e retirada de lixo
e vegetacdo da area a ser dragada. Nessa primeira avaliacio do PROPAM pelo PMSB foi
enfatizado que as atividades estavam sendo encaminhadas, mas que as acbes futuras de
saneamento ambiental deveriam focar em solucdes de coleta de esgotos, de residuos sélidos e
voltadas a contencao das erosdes (Belo Horizonte, 2004).

Na segunda versdao do PMSB, 2008-2011, foram atualizadas as ac¢Oes de intervengédo
para recuperacdo e desenvolvimento da Bacia da Pampulha. A¢bes como revegetacdo e
contencdo de encostas, regularizacdo fundiaria e reassentamento de familias em vilas e
favelas, ampliacdo dos servigos de coleta de residuos solidos, incluindo a seletiva e a
recuperacgéo de ilhas e enseadas foram adicionadas como intervengfes anteriormente citadas
no PMSB 2004-2008. Apesar de serem mostrados os gastos com cada agéo, na descri¢do nao
é possivel identificar se estas ja haviam sido executadas ou estariam em andamento. Desde o
inicio da sua implementacdo até 2008, aproximadamente 120 milhdes de reais haviam sido
investidos no PROPAM (Belo Horizonte, 2008).
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Em 2010, na revisdo do PMSB 2008-2011, foi colocado como fator acelerador do
PROPAM a conjuntura da Copa do Mundo FIFA ser sediada no Brasil, no ano de 2014, e 0
estddio Mineirdo, localizado na regido Pampulha, receber jogos do Mundial. Até 2009, R$
184763000.00 haviam sido investidos em acdes previstas pelo PROPAM, superando o valor
total do referido Programa previsto para o ano de 1997, de R$ 130347000.00, na época do
planejamento. Na anélise da revisdo de 2010, comenta-se mais detalhadamente sobre o
andamento das intervencdes propostas pelo PROPAM. Algo ndo comentando em edi¢des do
PMSB anteriores ao evento da FIFA, é que o objetivo inicial do PROPAM era recuperar a
qualidade da agua da Lagoa da Pampulha ao nivel de enquadramento Classe 2, padrdo que
possibilitaria, dentre outros usos, o contato primario (natacdo), conforme a Deliberacdo
Normativa do COPAM 20/97 (Minas Gerais, 1997). Ainda, é relatado que o maior problema
enfrentado na recuperacdo da qualidade da agua da Lagoa da Pampulha é o lancamento de
esgotos sanitarios e o aporte de sedimentos oriundos das areas com eros@es, destacando-se
também o processo de eutrofizacdo. Diante da realidade encontrada, foi proposta a Meta 2014
voltada a priorizacdo de trés acdes do PROPAM, até a Copa do Mundo: ampliacdo do sistema
de coleta e interceptacdo dos esgotos da bacia, desassoreamento da Lagoa e recuperacdo da
qualidade das suas aguas (Belo Horizonte, 2010).

A versdo do PMSB de 2012-2015 reforga que 0s investimentos em acgdes voltadas para
0 esgotamento sanitario estavam aquém do previsto e que 0s investimentos no
desassoreamento trouxeram reducdes significativas no aporte de sedimentos, a despeito de
ndo term sido suficientes para evitar a ameaca da redugdo do volume e espelho d’agua da
Lagoa. Diante da realidade encontrada, estabeleceram-se trés novas prioridades para se
alcancar os objetivos do Programa: realizacdo de nova dragagem, ampliacdo do sistema de
coleta e tratamento dos esgotos e tratamento da agua da lagoa e dos corregos afluentes para
acelerar o processo de autodepuracdo. Essas acdes prioritarias integram a Meta 2014, que
passou a fazer parte do Programa Sustentador de Recuperacdo Ambiental de Belo Horizonte
(Belo Horizonte, 2012). A atualizagdo do PMSB em 2014, ndo trouxe novas informagdes a
respeito do PROPAM (Belo Horizonte, 2014).

O PMSB em sua edigdo 2016-2019 atualiza a situacdo do PROPAM frente a
conjuntura vigente e traz como novidade o Programa Pampulha Viva, que foi integrado ao
Programa de Recuperagdo Ambiental de Belo Horizonte, em 2013. O novo Programa esta
inserido no contexto do PROPAM e tem objetivos bastantes similares aos seus, a saber:
revitalizar a Lagoa da Pampulha, garantir o volume d’agua para manuten¢do da capacidade de

amortecimento da represa e assegurar a sustentabilidade das melhorias ambientais com a
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consolidacdo do sistema de Gestdo Urbana e Ambiental. O periodo previsto para a execucao
do projeto é de cinco anos e o investimento € de 150 milhGes de ddlares. O Programa
Pampulha Viva apesar de ter sido viabilizado em 2013, podendo ter aparecido na
revisao/atualizacdo do PMSB de 2012, surge somente no PMSB de 2016, ja mostrando
resultados parciais das ac¢Oes previstas (Belo Horizonte, 2016). Até o momento de publicacdo
deste trabalho, a ultima versdo do PMSB de Belo Horizonte é a de 2016-2019, sem

publicacao da sua revisdo/atualizacéo que deveria ter acontecido em 2018.

Andlise critica da continuidade do PROPAM

Por meio da avaliagio dos PMSB que conttm o PROPAM percebe-se uma
continuidade nos objetivos mesmo que alguns detalhes sejam acrescentados, como no caso da
Meta 2014 que estabelece novos instrumentos para alcangar o objetivo principal. Como néo
ha mudanca nos objetivos e o Programa foi publicado em todas as versdes do PMSB, desde
que se tornou Lei, em 2005, entende-se que a partir dessa visdo o Programa é continuo em
termos de acdo publica. No entanto, como ja mencionado, Couto & Lima (2017) afirmam que
uma politica, programa ou projeto continuo ndo é necessariamente estavel.

Embora o PROPAM apresente caracteristicas de um programa continuo, pode-se
perceber que é instavel no que se refere a intensidade de atuacdo, pois nos Gltimos seis anos
vem sendo “sufocado”. Isto ¢ notado a partir da atitude da gestao publica de optar pela criagdo
de um novo programa (0 Programa Pampulha Viva), ap6s 13 anos, angariando investimentos
altissimos para ele, gerando alguns questionamentos: Se 0s programas apresentam objetivos
em comum, qual a necessidade de se criar um novo? E ainda, por que ndo direcionar 0s
investimentos a um programa sistematizado e com uma longa trajetéria, como o PROPAM, ja
gue o Consorcio, como associacdo civil, & passivel de receber financiamento? Essa atitude
pode estar atrelada a troca de atores provenientes de uma nova gestdo que escolhe ndo se
apropriar/reconhecer uma politica publica de gestdes anteriores, sugerindo a ideia de
inovacdo; ou pode estar atrelada a simplificagdo dos objetivos de um programa existente para
o0 alcance das metas no curto prazo, e assim promover a gestao atual.

Algumas respostas para essas perguntas foram obtidas em uma audiéncia publica
realizada para a divulgacdo dos resultados e do andamento do Programa Pampulha Viva. Ao
se questionar o representante da administracdo publica, na audiéncia, sobre a relacdo entre o
PROPAM e o novo Programa, este foi enfatico ao dizer que tratam-se de Programas

totalmente independentes. Essa resposta aponta para uma ndo apropriacdo da atual gestdo
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sobre a antiga politica. Questionou-se, ainda o porqué de o Programa Pampulha Viva estar
voltado para a recuperacdao da qualidade da Lagoa ao nivel da Classe 3 ja que 0 PROPAM
tinha como parametro inicial a recuperacdo da qualidade ao nivel do seu enguadramento
(Classe 2). A resposta dada foi que a atual gestdo considerou que a Classe 3 € suficiente para
a Lagoa, pois ndo tém como pretensdo as atividades de contato primario e o abastecimento de
agua e sim o lazer contemplativo.

A interpretacdo do discurso dos participantes desta pesquisa juntamente com a anélise
do PMSB, em suas varias edicoes, é de que 0 PROPAM, desde 2013 até hoje, passa por um
periodo pouco ativo decorrente da sua disposi¢do fora do rol das prioridades governamentais.
Nesse periodo, a administragdo publica tem priorizado o Programa Pampulha Viva, que
contam com elevados recursos financeiros e estabelece metas relativamente mais faceis de
serem alcancadas. Essa interpretacdo converge com a fala de um dos responsaveis pelo
CEA/PROPAM, que afirma a similaridade de algumas a¢6es, tendo em vista que 0 PROPAM
envolve a gestdo da bacia como um todo, e o Pampulha Viva abrange apenas a¢fes pontuais
dentro da Lagoa. Ele ainda considera que a criacdo de um novo programa esta relacionada a
propaganda politica, em uma tentativa de chamar a atencao da populacdo para a questao.

Quando comparados os objetivos dos dois programas, percebe-se que o Programa
Pampulha Viva apresenta objetivos significativamente mais faceis de serem atingidos no
curto prazo. Um exemplo dessa assertiva é a melhoria da qualidade da &gua da Lagoa da
Pampulha, que deve ser alcancada, mas nao necessariamente mantida. Ja um dos objetivos do
PROPAM refere-se a recuperacdo da Lagoa e ao desenvolvimento ambiental da bacia, agcdes
continuas, ndo havendo previsao de sua conclusao.

Em relacdo as legislacdes pertinentes ao PROPAM, analisaram-se alguns estudos de
caso para compreensdo da influéncia da regulamentacdo sobre a continuidade de um
programa. Nogueira (2006) resume os principais fatores que favorecem a continuidade de
uma politica pablica nos seguintes pontos: qualidade e mérito técnico da acdo, promocao de
parcerias, participacdo de diversos atores, desenvolvimento de mecanismos institucionais,
planejamento com visdo de longo prazo, refor¢o da cultura e da identidade organizacional.
Cabe aqui dar énfase aos mecanismos institucionais e ao planejamento no longo prazo, que
podem ser atingidos através de uma regulamentacdo bem estruturada. O desenvolvimento de
mecanismos institucionais favorece a memdria das praticas e processos adotados bem-
sucedidos. Ja o planejamento no longo prazo, contribui para a permanéncia do tema na pauta
politica.

A permanéncia de uma politica publica requer uma avalia¢do continua capaz de gerar
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muitas respostas sobre os rumos que devem ser seguidos para a concretizacdo de seus
objetivos. Nesse contexto, os instrumentos de uma politica publica podem ser modificados
com o intuito de se estabelecer uma politica mais eficaz e perene, mas sem alterar seu objetivo
principal.

Sdo de importancia, os marcos legais, para assegurar esses objetivos, porém a
continuidade de uma politica publica pode nédo ser garantida apenas por esse motivo, uma vez
que esta pode se manifestar por meio de cortes orcamentarios, remanejamento, substituicdo de
servidores e troca de nome de programas (Estevam, 2010).

A regulamentacdo de uma politica pablica ou de um programa pode também fortalecé-
los. Aqui, sdo trazidos dois exemplos: o primeiro é o Programa Nacional de Viabiliza¢do de
Espacos Econémicos que sobreviveu a diversas mudancas de gestdo por inserir em seu marco
legal uma estrutura organizacional de aprendizado que permitisse a sua insercdo na pratica
dos servidores estaduais e municipais de forma duradoura (Brose & Pereira, 2001). Outro
exemplo é o PNAE, com origem na década de 1940, este Programa sobrevive até hoje com a
sua inclusdo na Constituicdo Federal e na Lei no 11947/09 regulamentada pela Resolucdo no
38 (FNDE).

Os diversos fatores, incluindo a sua regulamentacéo, colaboraram para a continuidade
do Programa a integracdo entre os atores (ex: nutrizes, gestantes, criancas e os produtores) e
as pressdes do grupo Movimento da Cidadania contra a Fome, Miséria e pela Vida, em
conjunto com a sociedade civil, no ano de 1993, para o Governo Itamar Franco instituir o
Conselho Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional (CONSEA). Antes da
constitucionalizacdo do Programa, varios decretos foram feitos para mudancas na estrutura
organizacional do mesmo (Caldas & Avila, 2013).

Analisando-se o documento que oficializa 0 PROPAM, bem como as entrevistas
realizadas com os atores do Programa percebe-se que a legislacdo teve importante papel na
sua construcdo e sustentabilidade ao longo do tempo, haja vista que existem pontos dentro
desses regulamentos que auxiliam na definicdo dos papeis dos diversos atores e na
sustentacdo do Programa em momentos de instabilidade financeira, como, por exemplo, no
caso de insuficiéncia de recursos por parte de um municipio, o outro poder suprir
necessidades; e, no caso de poucos recursos publicos, poder haver auxilio de instituicbes
privadas. Porém, salienta-se que, apesar do fortalecimento do Programa por tais aspectos, ndo
se pode afirmar que este foi o fator preponderante para a sua existéncia até os dias atuais,
visto que outros fatores como é o caso da presséo da populacéo, podem ter contribuido para a

sua permanéncia.
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Uma das fontes de resiliéncia das politicas publicas apontada por Pierson (2000) ¢é a
possivel existéncia de uma coalizdo de atores que, por diferentes razdes, sdo beneficiados pela
manutencdo da politica publica. Essa coalizdo pode ser formada tanto por seus beneficiarios
(o publico-alvo), como pela burocracia responsavel por sua implementacdo. Esta analise esta
condizente com o que foi percebido na presente anélise.

Em relacdo ao questionamento sobre o principal motivo para que o0 PROPAM esteja
ativo, as pessoas envolvidas foram citadas como essenciais para essa manutencdo, uma vez
que, na etapa de criacdo do Programa deu-se preferéncia pela escolha de funcionarios
concursados da Prefeitura, que permaneceriam mesmo nas trocas de gestdo e engajadas ao
desenvolvimento do Programa, destacando-se 0s membros do entdo Departamento de
Educacdao Ambiental da Secretaria de Meio Ambiente. Essas decisdes foram importantes para
manutencdo da participacdo de atores até os dias atuais no Programa, pois, de acordo com o
outro entrevistado, alguns funcionarios que estdo desde a sua criacdo sdo a principal forca
para sustenta-lo em momentos de instabilidade.

4. Considerac0es Finais

Ao analisar a trajetéria do PROPAM, observa-se que este Programa é continuo na
vertente da acdo publica porque ainda estd ativo apos 20 anos, resistindo as transicdes de
governo.

Verificou-se também que a sua continuidade é assegurada por um conjunto de fatores
como a sua regulamentacdo, que oferece aparato legal, financeiro e institucional, e devido a
participagdo de alguns atores que oferecem aparato motivacional.

Apresenta-se como um Programa instavel, principalmente desde 2013, quando sai do
foco das agendas governamentais e o0 Pampulha Viva se torna o prioritario nas novas gestoes,
mesmo que seus objetivos sejam menos exigentes que 0s do PROPAM.

Essa instabilidade também é percebida por meio da variacdo na intensidade com a qual
as acles, 0s investimentos e 0 apoio dos atores se apresentam em toda a trajetéria da politica
da qual o PROPAM ¢ elemento importante, que dura cerca de 20 anos.

Logo, o questionamento muda de foco ao passo que se percebe que nédo basta que o
PROPAM seja continuo em termos da agdo publica, pois deve ser também avaliada a
intensidade dessas a¢oes.

Sugere-se que futuros trabalhos se aprofundem na analise discursiva dos gestores e, a

partir da identificacdo das fases da histéria do programa ou politica, possa ser feita uma
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analise mais profunda sobre o carater de continuidade do Programa.
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