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RESUMO

Estudo da transferéncia voluntaria de recursos da Unido para o setor de residuos
sélidos do Municipio de Belém/PA, no periodo de 2012 a 2015. Na pesquisa,
classificada como descritiva exploratdria, foram identificadas as obrigacdes legais do
municipio, a infraestrutura deficiente e a insustentabilidade econdémico-financeira.
Apesar de a arrecadacao da taxa de residuos solidos ter sido cada vez menor do
que as despesas operacionais, a capital do Estado do Pard ndo apresentou
nenhuma proposta a essa linha de crédito do governo federal. Ndo obstante a
existéncia de fatores favoraveis para a celebracdo desses instrumentos, como a
regularidade no Cadastro Auxiliar de Transferéncias Voluntarias (CAUC) e a
disponibilidade para realizacdo de contrapartidas, foi constatada a predominancia de
interferéncias negativas, relacionadas aos instrumentos de planejamento e
gerenciamento do setor, ao associativismo municipal e a capacidade de demanda
institucional. Assim, por considerar que a captacdo desses recursos é uma
oportunidade para melhorar a infraestrutura e a gestdo do Sistema de Residuos
Solidos, no trabalho, foram sugeridas propostas para modificacdes nos pontos
desfavoraveis e fortalecimento dos fatores favoraveis para o Municipio de Belém,
sempre observando as diretrizes estabelecidas na Lei Federal n°® 12.305/2010 —

Politica Nacional de Residuos Soélidos.

Palavras-chave: Municipios. Residuos Solidos. Transferéncias Voluntarias
Federais.



ABSTRACT

The study of the voluntary transfer of Union resources to Solid Waste Sector of
Belem of Para, in a period from 2012 to 2015. In the research, classified as
exploratory descriptive, were identified the legal obligations of the Municipality , a
poor infrastructure and an unsustainability economic and finacial. Although of the
collection of solid waste fee have been each time less than the operational
expenditures, the capital of Paréd state did not submit any proposal to this line of
credit of federal government. Notwithstanding the existence of favorables factors for
the conclusion of these instruments, as the regularity in the Cadastro Auxiliar de
Transferéncias Voluntarias (CAUC) and the availability to achievement of
counterpart, was found the predominace of negative interferences, related to
instruments of planning and management of sector at municipal association and to
capacity from institutional demands. So, considering that the capture of this
resources is an oportunity to improve the infrastructrure and management of Solid
Waste Sistem, in the work, proposals suggested modifications in unfavourable points
and fortification of favourables factors for the municipality of Belém, always
observing the guidelines established at Federal Law n° 12.305/2010 — National Policy
of Solid Waste.

Key Words: Municipalities. Solid Waste. Federal Voluntary Transfer.
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1 INTRODUCAO

A distribuicdo de competéncias e encargos entre os entes federativos,
definida na Constituicdo Federal de 1988, foi clara em relacdo as atribuicbes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios no sistema tributario,
inclusive no que tange aos mecanismos de partilha da receita. Essa mesma clareza,
contudo, ndo se verificou na reparticdo de responsabilidades nas politicas publicas,
gerando competéncias privativas e comuns entre eles.

A sobreposicdo de encargos e responsabilidades, aliada as desigualdades
demograficas, econbmicas e aos inumeros problemas sociais do Pais, resultou em
cenario de demandas coletivas crescentes e de recursos publicos cada vez mais
escassos.

Nesse sentido, nas politicas citadas como de interesse comum, acfes
planejadas e articuladas passaram a se destacar como instrumentos necessarios
para atingir, de forma efetiva, as necessidades da populacdo, como o caso das
politicas do setor de residuos sélidos, tema de destaque na agenda politica
brasileira, dadas as implicacdes para a saude e para a qualidade do meio ambiente.

Em decorréncia de se tratar de assunto de interesse local, segundo o art. 30
da Lei Maior, os servicos de saneamento basico e, em particular, os de limpeza
urbana e manejo de residuos sélidos estdo na seara dos municipios. Nao obstante a
promulgacéo da Lei n°® 11.445/2007, que definiu a Politica de Saneamento Basico, e
da Lei n° 12.305/2010, que instituiu a Politica Nacional de Residuos Sélidos (PNRS),
destacaram, expressamente, 0s papéis de todos os entes — Unido, Estados e
Municipios, na conduc¢do da implementagdo das diretrizes relacionadas a tematica,
em conjunto com o setor empresarial e a sociedade civil.

Vale ressaltar que, até a promulgacao dessas leis, existia um vacuo na gestao
de residuos solidos no Brasil, sobretudo pela falta de politica publica especifica para
determinar as diretrizes e 0s instrumentos de acao para o setor. No Pais, o interesse
pelo saneamento teve, historicamente, foco nos segmentos agua e esgoto, enquanto
residuos sélidos e drenagem urbana eram pouco visados e considerados 0s “primos
pobres” do saneamento basico.

Esses instrumentos legais regulamentaram o papel da Unido, no
planejamento da gestdo dos residuos solidos, especialmente na coordenacdo da

elaboracdo do Plano Nacional. Para os Estados, foi estabelecida a construgéo do
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Plano Estadual, cumprindo a fung&o de favorecer a articulacdo entre os municipios.
A estes, coube a tarefa de elaborar o Plano Municipal de Gestdo Integrada,
procedendo ao encerramento dos lixdes, inclusive dispondo de prazo para isso.

Para concretizar as diretrizes da lei em relacdo a disposicao final
ambientalmente adequada e ao encerramento dos lixdes, seriam necessarios
vultosos recursos para cobrir os investimentos para estruturar o Sistema de
Residuos Solidos municipal, o que, via de regra, ndo esta ao alcance dos municipios
brasileiros. A despeito de terem alcancado status de entes da Federacao, na CF/88,
na pratica, dos atuais 5.570, poucos municipios possuem real autonomia financeira
e capacidade para a realizagdo de todas as suas atribuicbes, sustentando-se com
transferéncias intergovernamentais de recursos.

Nesse contexto, destacam-se as transferéncias da Unido aos demais entes,
por determinacdo constitucional, legal ou voluntaria. Segundo Quintdo (2013), esse
mecanismo de repasse de recursos € importante no arranjo da descentralizacéo,
contribuindo para a efetivacdo das politicas publicas e para o maior equilibrio
regional na prestacéo de servicos.

As transferéncias constitucionais e legais, como sugere o nome, sao de
carater automéatico e obrigatorio, ja as voluntarias representam meio de cooperagao
entre a Unido e os entes subnacionais, consistindo na entrega de recursos de
natureza correntes ou de capital a outro ente da Federacéo, a titulo de cooperacéo,
auxilio ou assisténcia financeira, desde que nao decorram de determinacao
constitucional, legal ou os destinados ao Sistema Unico de Saide (BRASIL, 2000),
sendo caracterizadas pela discricionariedade e materializadas em funcdo de
propésitos especificos.

As modalidades convénios e contrato de repasse sdo as espécies de
transferéncias voluntarias utilizadas pela Unido, para descentralizar recursos a
Estados e Municipios de dotacSes consignadas nos Orcamentos Fiscal e da
Seguridade Social, tendo como finalidade a execu¢ao de programa de governo de
interesse comum, focado nas necessidades e realidades locais. Essas
transferéncias podem originar-se de dotacdes orcamentarias alocadas aos
ministérios para financiamento de a¢des de politicas publicas especificas, além de
outros recursos oriundos de emendas parlamentares.

Considerando que as prioridades dos municipios sdo atreladas aos gastos

sociais na saude e educacgdo, a margem municipal é pequena para 0 gasto com
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outros tipos de politicas publicas. Com isso, as transferéncias voluntarias federais
tém-se tornado recursos almejados por este ente, como fonte de implementagéo
adicional para outras politicas publicas.

Ao considerar as politicas publicas de residuos sdlidos, o Plano Plurianual da
Unido (PPA), do quadriénio 2012-2015, aprovado na Lei n® 12.593, de 18 de janeiro
de 2012, com fundamento nas diretrizes das normas regulamentadoras do setor,
apresentou programas tematicos para expressar a agenda de governo por meio de
politicas publicas e orientou a acdo governamental para a entrega de bens e
servicos a sociedade, inclusive nas areas de Saneamento Basico e de Residuos
Solidos. O primeiro incluiu os quatro eixos: abastecimento de agua, esgotamento
sanitario, residuos sélidos e drenagem urbana; e o segundo foi especifico para
Residuos Solidos (BRASIL, 2012).

O valor total estimado pelo governo federal, nos Orcamentos Fiscal e da
Seguridade Social, para as demandas do setor de residuos sélidos, se considerados
os dois programas, montou em, aproximadamente, 2,5 bilhdes de reais.

Com base no PPA, foram estabelecidas diretrizes para aporte de recursos nos
Orcamentos Anuais da Unido a serem acessados pelos demais entes federados, por
meio, inclusive, do Instituto Juridico de Transferéncias Voluntéarias.

Especificamente em relacdo ao Programa Residuos Sdélidos, h4 de se
destacar que o0s seus objetivos estiveram associados a necessidade de ampliacao
de acesso aos servicos de manejo ambientalmente adequado, induzindo a gestéo
consorciada dos servicos e a inclusdo de catadores de materiais reciclaveis, haja
vista a necessidade do encerramento dos lixdes, estabelecida na PNRS.

1.1 Problema

Partindo da constatacdo de que o governo federal definiu nos seus
instrumentos de planejamento, recursos para a execucdo descentralizada aos
demais entes federados, e tendo em vista que a promulgacdo da PNRS, conforme
destacado, ampliou a tarefa do poder publico municipal, ja que, além de zelar pela
limpeza urbana, coleta e destinacédo final do lixo, conforme descrito na CF/88,

passou a ser responsavel pelo manejo integrados dos residuos solidos.
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Com isso, em virtude desse novo arranjo, adveio a necessidade de aporte
complementar dos recursos municipais para atender as exigéncias da Lei,
emergindo o interesse pelo estudo das transferéncias voluntarias aplicaveis ao setor.

Desse modo, considerando que, no Municipio de Belém, a capital do Estado
do Para, a gestdo dos residuos sélidos apresenta aspectos bastante desfavoraveis,
ja que o crescimento populacional, a falta de infraestrutura, no que tange ao Sistema
de Residuos Sdlidos, incluindo a definicAo de instrumentos de planejamento do
setor, a auséncia da gestao integrada entre 0os municipios da regido metropolitana,
associadas a falta de recursos financeiros, materiais e humanos séo fatores que tém
influenciado o gerenciamento do setor, repercutindo de forma negativa no meio
ambiente, na imagem da cidade, na salde e na qualidade de vida da populacgéo.

Nesse sentido, o0 presente estudo, inserido na Linha de Pesquisa Gestao
Municipal, buscou responder a seguinte questdo: Quais fatores favoreceram e/ou
dificultaram o Municipio de Belém no acesso aos recursos de transferéncias

voluntarias do Programa Tematico Residuos Soélidos do Governo Federal?

1.2 Objetivos

O obijetivo geral da pesquisa consistiu em investigar se o Municipio de Belém
pactuou recursos de transferéncias voluntarias federais do programa tematico
residuos sdlidos, avaliando os fatores intervenientes no processo. Na busca pelo
alcance do objetivo geral, foram definidos os seguintes objetivos especificos:

a) Avaliar a prestacdo dos servicos publicos de limpeza urbana e manejo de
residuos solidos e a relacdo entre receitas e despesas do setor no
Municipio de Belém;

b) Levantar informacOes sobre a captacdo de recursos de transferéncias
voluntarias federais para o setor de residuos sdlidos no Municipio de
Belém;

c) Propor medidas e acdes para o setor de residuos soélidos do Municipio de
Belém que favorecam a captacdo de recursos de transferéncias

voluntarias junto ao governo federal.
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1.3 Procedimentos Metodoldgicos

A gestdo dos residuos solidos € especifica em cada cidade brasileira,
prevalecendo, entretanto, uma situacdo nada alentadora no Pais, sobretudo no que
diz respeito ao financiamento dessa politica publica.

Diante desse cenario e considerando as diretrizes referentes a definicdo de
programas para 0 setor, apresentadas pelo governo federal, ainda que de forma
incipiente no PPA 2012-2015, que apontaram para o estabelecimento de parcerias
entre a Unido e os demais entes federativos, mediante a descentralizacdo de
recursos do Orcamento Geral da Unido, emergiu a necessidade de estudos para
retratar a situacao particular desses entes em torno da captacao desses recursos.

Nesse sentido, os procedimentos metodoldgicos da pesquisa observam a
taxinomia adotada por Gil (2008), que define critérios de classificacdo quanto aos
objetivos e aos procedimentos técnicos, sendo classificada como descritiva e
exploratdria, na primeira categoria, e bibliografica e documental, na segunda.

E descritiva, de acordo com Oliveira (2007), porque tem como objetivo a
descricdo das caracteristicas de determinada populacdo ou fendmeno, e é
exploratoria por ter o proposito de explicar determinado assunto, no caso, as
transferéncias voluntarias no setor de residuos solidos.

Do ponto de vista dos procedimentos técnicos adotados, a pesquisa é
classificada como bibliografica e documental. Na pesquisa bibliografica foram
levantados os principais temas e contribuicdes publicados, que serviram de
subsidios para embasar o estudo. Assim a abordagem tedrico-conceitual incluiu a
compreensao acerca de Competéncias Federativas e Politicas Publicas no Brasil,
Politicas no setor de residuos soélidos; Financiamento das politicas publicas
municipais e programas tematicos para residuos sélidos nos instrumentos de
planejamento do governo federal.

Na pesquisa documental foram consultadas bases de informacéo
governamentais e documentos técnicos para a obtencdo dos dados que,
posteriormente, foram sistematizados e analisados para o atendimento dos objetivos
propostos.

Para Gil (2008, p. 62-63), “a pesquisa documental apresenta algumas
vantagens por ser fonte rica e estavel de dados, ndo implicar altos custos, nao exigir

contato com os sujeitos da pesquisa e possibilitar leitura aprofundada das fontes”.
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Ela € semelhante a pesquisa bibliografica, segundo o autor, e o0 que as diferencia € a
natureza das fontes, sendo material que ainda néo recebeu tratamento analitico ou

gue ainda pode ser reelaborado, de acordo com 0s objetivos da pesquisa.

a) Local e periodo do estudo

Para delimitar o local do estudo, buscou-se, inicialmente, identificar acdes
integradas entre os municipios situados no Estado do Para, Regido Norte do Brasil,
em relacdo a gestdo dos residuos sélidos urbanos, principalmente na Regido
Metropolitana de Belém, formada pelos Municipios de Ananindeua, Belém, Marituba,
Benevides, Santa Izabel, Santa Barbara e Castanhal®, pois, conforme determina a
Lei n°® 12.305/2010, a gestao integrada favorece o0 acesso aos recursos da Unido.

Todavia constatou-se que essas acdes, nha pratica, ainda ndo se
consolidaram, embora tenham ocorrido importantes avancos, conduzidos na esfera
estadual. Em 2013, foi sancionada a Lei n°® 7.731, de 20 de setembro de 2013, que
definiu a Politica Estadual de Saneamento Bésico. De acordo com a Secretaria de
Estado de Desenvolvimento Urbano e Obras Publicas (SEDOP) (2015), estdo em
fase de desenvolvimento os Planos de Saneamento Basico e de Gestao Integrada
de Residuos Sdélidos, além disso, a Secretaria tem oferecido apoio técnico e
operacional aos municipios, na elaboracdo dos Planos de Residuos Sélidos e de
Saneamento Bésico.

E oportuno destacar, ainda, que a obtencdo de informacdes, quer de natureza
operacional do Sistema de Residuos Solidos, desde a producédo até a destinacao
final, quer de natureza econbmico-financeira, inclusive no que se refere as
exigéncias da Lei n°® 12.527/2012, Lei de Acesso a Informacdo, ndo favoreceu a
analise conjunta dos municipios da regido. Por isso elegeu-se o Municipio de Belém,
capital do Estado, para a realizacdo do estudo, sendo determinantes nessa escolha
0s seguintes fatores:

a.1l) possuir a maior populagcéo do Estado, o que implica maior quantidade de
residuos gerados;

a.2) dispor, ainda que de forma incipiente, de um Plano de Gerenciamento de
Residuos Solidos (PGRS);

! A Regido Metropolitana de Belém foi criada pela Lei Complementar Federal n° 14, de 08 de junho de
1973, alterada em 1995, 2010 e 2011. Nesta Ultima alteragdo, o Municipio de Castanhal passou a
fazer parte da regiéo.
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a.3) contar com a presenca de iniciativas, no que tange a coleta seletiva e a
destinacao final dos residuos;

a.4) declarar regularmente os dados do setor no Sistema Nacional de
Saneamento (SNIS);

a.5) disponibilizar a execug¢do orcamentaria e financeira, embora de forma
embrionaria, no Portal de Transparéncia do Municipio.

A escolha do periodo de analise (2012-2015) foi justificada por ser referente
aos quatro anos posteriores a promulgacédo da Lei da PNRS, bem como por esse
periodo coincidir com a vigéncia do PPA, do governo federal, no qual foi definido o
Programa Tematico de Residuos Sélidos, com estimativa transferéncia de recursos

aos governos municipais, visando ao fortalecimento do setor.
b) Etapas da Pesquisa

Depois da realizacdo dos procedimentos para a fundamentacdo do texto
elaborado, no qual foram apresentadas reflexdes de aspectos tedricos pertinentes
ao tema relacionado com o objeto investigado, foram definidas trés grandes etapas
da pesquisa.

A primeira, referente a avaliacdo do Sistema de Residuos Soélidos da cidade
de Belém; a segunda, correspondente ao levantamento das transferéncias
voluntarias para o municipio; e a terceira, relativa a proposicdo de medidas e acdes
para o setor municipal, as quais favorecam a captagcao de recursos de transferéncias

voluntarias federais, conforme segue representada no fluxograma 1.

Fluxograma 1 — Etapas da Pesquisa

Etapa 1 - Avaliacdo do Sistema de Residuos Sdélidos do Municipio de

Belém

Fase 1 - Desempenho Operacional Fase 2 — Relacdo Receitas e
do setor Despesas do setor

A 4

Etapa 2 - Levantamento das Transferéncias Voluntarias pactuadas entre
o Governo Federal e o Municipio de Belem

Fase 2 - Fatores destacados no
processo: favoraveis/desfavoraveis

A 4

Etapa 3 — Proposicdo de medidas e acdes para o Setor Municipal de
Residuos Solidos de Belém que favorecam a captacdo de recursos de

Fase 1 — Transferéncias pactuadas

Transferéncias Voluntarias Federais

Fonte: Elaboracdo da autora (2015).
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b.1) Etapa 1 - A primeira etapa desdobrou-se em duas fases,
compreendendo, inicialmente, a analise do desempenho operacional do setor
publico municipal, tratando de competéncias, responsabilidades, atendimento a
legislacdo e aspectos da limpeza urbana e manejo de residuos sodlidos, desde a
geracdo até a destinacao final. A segunda fase incluiu a andlise da relacdo entre as
receitas e as despesas, que possibilitaram averiguar a sustentabilidade do setor.

As fontes de informacdo que subsidiaram as atividades dessa etapa da
pesquisa foram: o Sistema Nacional de Informacdes sobre Saneamento (SNIS), da
Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental (SNSA), do Ministério das Cidades
(MCID), encarregada da compilacdo dos dados informados anualmente pelos
Municipios brasileiros e pela apresentacdo dos resultados tabulados sobre a
prestacdo de servicos de agua, de esgotos e de manejo de residuos sélidos; a
Associacdo Brasileira de Empresa de Limpeza e Residuos Especiais (ABRELPE),
por meio dos relatorios anuais do Panorama de Residuos Sdlidos do Brasil, e a
Secretaria Municipal de Saneamento de Belém (SESAN), 6rgdo responséavel pela
gestao dos residuos soélidos no Municipio, por meio de informacdes técnicas do seu
Departamento de Residuos Solidos (DRES).

Assim foi possivel identificar a situacdo do Municipio no tocante as
determinacdes da Lei n°® 12.305/2010, especialmente no que se refere ao
atendimento da populacdo em relagcdo a coleta, convencional e seletiva; ao
tratamento e a disposicdo final dos residuos sélidos; aos instrumentos de
planejamento e a sustentabilidade econdmico-financeira do setor.

b.2) Etapa 2 — A segunda etapa compreendeu o levantamento e a avaliacdo
das transferéncias voluntarias federais para o setor publico municipal de residuos
sélidos de Belém e foi segmentada em duas fases. Na primeira, apresentou-se o
panorama das transferéncias realizadas para o Municipio, no periodo 2012-2015.
Em sequéncia, com base no referencial tedrico, que cita as producdes académicas e
os dispositivos da legislagdo acerca da temética, elucidaram-se os fatores favoraveis
e/ou desfavoraveis a celebracdo de convénios e contratos de repasse, considerando
a disponibilidade de recursos pela Unido, especialmente as destinadas para o
Programa Tematico do PPA/federal Residuos Solidos, no qual foram observados: a)
a Gestdo Fiscal do Municipio a que se reporta o Cadastro Unico de Transferéncias
Voluntarias (CAUC); b) a disponibilidade do Municipio de Belém para arcar com

contrapartidas nos objetos pactuados; c) a estrutura técnica e administrativa do
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Municipio para a gestdo de transferéncias voluntarias; d) os instrumentos de
planejamento definidos na Lei federal de Saneamento Béasico e de Residuos
Solidos.

Posteriormente, na segunda fase, por meio de avaliacdes pertinentes,
identificaram-se os fatores revelados como desafios, os quais demandaram o
estabelecimento de estratégias para minimiza-los, e os fatores destacados como
oportunidades, que facilitariam a captacdo de recursos de transferéncias voluntarias
pelo Municipio.

Para tanto, informacdes constantes nos bancos de dados oficiais da
Controladoria Geral da Unido (CGU), do Sistema de Convénios (SICONV), do
Senado Federal, da Secretaria do Tesouro Nacional (STN), da Secretaria Municipal
de Saneamento de Belém (SESAN) e da Secretaria Municipal de Planejamento de
Belém (SEGEP) complementaram a pesquisa.

b.3) Etapa 3 - A partir da analise dos resultados das etapas anteriores, que
possibilitaram conclusbes respaldadas nos aspectos teoricos apresentados, foram
sugeridas propostas de melhorias para a gestéo local do setor de residuos solidos
do Municipio de Belém, favoraveis a captacdo de recursos de transferéncias

voluntarias junto ao governo federal.

1.4 Estrutura do trabalho

O texto esta dividido da seguinte forma: Depois da introdugéo, os capitulos 2
a 5 tratam do referencial tedrico, que inclui reflexbes acerca de temas relevantes que
serviram de sustentacdo para a pesquisa, como competéncias federativas, politicas
publicas, residuos solidos, financiamento das politicas publicas municipais e
transferéncias voluntérias de recursos. Posteriormente, o capitulo 6 evidencia os
resultados, avaliados e discutidos a luz do referencial teorico. Por fim, as
consideracdes finais, no capitulo 7, trazem uma sintese da dissertacéo, retomando o

debate com base nos resultados apresentados.
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2 COMPETENCIAS FEDERATIVAS E POLITICAS PUBLICAS NO BRASIL

Neste capitulo, sdo tratados os principais aspectos atinentes ao federalismo
brasileiro, tendo em vista que suas caracteristicas refletem nas formas de relacdo e
de articulacdo entre os entes federados para tratar de questdes relacionadas com as

transferéncias de recursos para a implementacdo de politicas publicas.

2.1 Federalismo e Reparticdo de Competéncias

Segundo Kelsen (2000), o Estado é uma comunidade criada por uma ordem
juridica nacional. Accioly; Silva; Casella (2014) complementam definindo-o como
agrupamento humano, estabelecido permanentemente num territério determinado e
sob um governo independente, constituido por quatro elementos: (a) Populagéo
permanente; (b) Territério determinado; (c) Governo; (d) Capacidade de entrar em
relacdo com os demais Estados.

Nesse sentido, ele tem como fung&o essencial atuar na promogédo do bem
comum, que é representado pela garantia dos direitos fundamentais, refletidos na
dignidade da pessoa humana. Para isso, o Estado organiza a sociedade e, ao
assumir o papel intervencionista, interfere na vida econdmica, social e politica das
pessoas (LIMA, 2008).

Independentemente da forma como intervém, Lima (2008) ressalta que tanto
as teorias econdmicas e politicas quanto as juridicas consideram necessario algum
tipo de atuacdo do Estado na sociedade, até mesmo naquelas consideradas livres e
neoliberais.

Assim, na busca pela concretizacdo dos fins para o qual foi criado, é
necessario que se estruture por meio de uma forma, seja unitaria, seja federativa,
adaptavel as suas necessidades. A forma unitaria possui um poder central, em que 0
nucleo politico detém o poder de todo o pais, ao passo que, na forma federativa,
existe a divisdo do poder entre os varios entes do Estado (BASTOS, 2002).

O federalismo, entendido como sistema de organizacédo do poder politico, foi
concebido a partir do século XVIII, aparecendo de forma inominada, primeiramente,
na Constituicdo Norte-Americana de 1787. Mais tarde, foi expressamente previsto na
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Constituicdo da Argentina (1853), na Constituicdo do Império Alemao (1871), na
Constituicdo da Suica (1874) e na Constituicdo do Brasil (1891).

No Estado federal, varios estados membros, que ndo sdo dotados de
soberania, reanem-se conservando parcialmente sua independéncia (autonomia),
podendo alinhar as diretrizes das suas constituicobes com o0 objetivo de auto-
organizacdo. Bastos (2002) comenta que soberania e autonomia sdo conceitos que
nao se confundem. A primeira diz respeito ao carater supremo de um poder, que ndo
admite qualquer outro acima ou em concorréncia com ele. A segunda, por sua vez,
pressupbe a triplice capacidade de auto-organizacdo, autogoverno e
autoadministragao.

Nessa mesma linha, Bonavides (2009) enfatiza que a soberania pode ser de
natureza interna ou externa. A interna diz respeito ao imperium que o Estado tem
sobre o territorio e a populacdo, bem como a superioridade do poder politico frente
aos demais poderes sociais, que lhe ficam sujeitos, de forma mediata ou imediata; a
externa é a manifestacao independente do poder do Estado perante outros Estados.

Destarte, ainda segundo o autor, emergem trés premissas na formacéao dos
Estados Federativos, que estdo pautadas na autonomia politica, econémica e
financeira e presente em todos os paises que o adotam. A delimitacdo das
competéncias e a participacdo dos estados membros na vontade Federal, com quem
é dividido o poder politico para a tomada de decisdes, ficam por conta dos preceitos
de uma Constituicdo Federal, cuja existéncia se faz necessaria.

Ataliba (1980) reforca que o federalismo representa a materializacao,
permitida pela Constituicdo, no qual ocorre a unido de varias entidades politicas,
dotadas de caracteristicas diversas, sem soberania, estruturadas em unidades
autbnomas (politico, administrativas e financeiras), mas, por outro lado, encontram -
se amparadas por uma central, a Unido, esta, sim, dotada de soberania e, portanto,
considerada um ente publico internacional.

Legitimado no Brasil, o federalismo surgiu com a Proclamacdo da Republica
de 1889, permanecendo como forma de Estado, ainda que, em determinados
periodos, como durante a ditadura miltar dos anos 70, tenha ocorrido a
centralizacdo do poder.

O modelo federalista brasileiro, de acordo com Lima (2008), assumiu sua
feicdo atual com a Constituicao Federal de 1988. De acordo com a autora, no artigo

primeiro da Carta Magna, esta consagrada a sua caracteristica principal, que € a
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formacdo de uma republica indissollvel, composta por trés niveis de governo: a
Unido, os Estados membros e os Municipios. Essas trés esferas possuem, cada
uma, autonomia administrativa (capacidade de auto-organizacdo dos servicos
publicos), politica e financeira (capacidade de recursos financeiros proprios para
seus gastos) e reparticdo de competéncia da matéria tributaria privativa praticada
entre os elementos da Federacao.

Por sua vez, Silva (2004) ressalta que essa autonomia das entidades
federativas pressupbe a reparticdo de competéncias para 0 exercicio e
desenvolvimento de sua atividade normativa. Desta feita, a distribuicdo
constitucional de poderes € revelada como ponto nuclear da nocdo de Estado
Federal.

As competéncias definidas na CF/88 sdo de duas ordens: legislativa e
administrativa. Em ambos o0s casos, manifestam-se de maneira privativa (que
somente pode ser exercida por determinada esfera como no caso, Unido, Estado ou
Municipio,) e comum (complementar ou suplementar exercidas em concorréncia com
os demais entes federados).

No que diz respeito a competéncia legislativa, o Sistema de Reparticdo de
Competéncias estabelecido na Constituicdo Federal de 1988 prevé competéncias
exclusivas, que tratam de matérias que ndo podem ser repassadas ou delegadas
pela Unido a outra entidade federada, importando, assim, em supressao da
participacdo de qualquer outra entidade federal no seu desempenho; competéncias
privativas, que sdo as possibilidades de os estados membros também legislarem
sobre as matérias de competéncia da Unido, o que ocorrera caso a Unido, em razdo
da sua vontade, edite Lei Complementar que trate, de forma ampla, sobre a
determinada matéria (norma geral). Neste caso, podera delegar aos estados
membros que legislem de forma especifica sobre o tema ja tratado na norma geral
(BRASIL, 1988).

As competéncias concorrentes, segundo Bonavides (2009), correspondem
ao que se denomina dupla legislacdo, posto que a mesma matéria € objeto de
tratamento legislativo de duas esferas: a nacional e a estadual. E um consorcio
legislativo, onde a Unido cabe legislar sobre normas gerais, enquanto aos estados
membros cabe legislar sobre matéria que néo seja tratada por norma geral.

O exercicio da competéncia concorrente pelo estado membro ocorre pela

suplementacdo da matéria geral elaborada pela Unido, de acordo com as suas
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peculiaridades e os seus interesses. Todavia, caso a Unido se omita para fazer essa
elaboracdo, a Constituicdo faculta ao estado membro o exercicio de “competéncia
legislativa plena” sobre tais matérias (BRASIL, 1988).

Por fim, as competéncias comuns, em que todas as entidades federadas séo
outorgadas em igualdade de condi¢cdes para o desenvolvimento de determinadas
funcbes, dispondo de capacidade para tratar sobre determinadas matérias
administrativas, que precisam ser desempenhadas de forma conjunta por todos o0s
entes federados (LIMA, 2008).

A discriminagcdo das competéncias administrativas foi disposta na CF/88 da
seguinte forma:

1) Competéncia privativa - Federal: Defesa Nacional, Relagbes

Exteriores, Comércio Internacional, Uso de Recursos Hidricos, Rodovias
Federais, Planejamento Regional e de Recursos Naturais, Correios e
Telégrafos, Policia Federal e de Fronteiras; Regulamentacdo: bancos,
moeda, relacdes trabalhistas, transporte internacional, desenvolvimento
urbano, minas e energia, seguro desemprego, educagdo, imigragao,
direitos dos cidaddos e dos indios, Seguro Social, Servicos oficiais de
estatistica, geografia, geologia e cartografia de ambito nacional,
Exploragcdo diretamente ou mediante concessdo ou permissdo dos
servicos de telecomunicacgao, radiodifusdo sonora e de sons e imagens;
de instalacdes de energia elétrica; a navegacdo aérea, aeroespacial e a
infraestrutura aeroportuaria; os servicos de transporte ferroviario e
aquaviario; de transporte rodoviario interestadual e internacional de
passageiros; portos maritimos, fluviais e lacustres (BRASIL, 1988);

2) Competéncia Comum - Federal/Estadual/Municipal/Distrito Federal —
Saude, Educacdo (Superior, Técnico, 1° e 2° Graus), Proporcionar os
meios de acesso a cultura, a educacdo e a ciéncia, Protecdo do
Patrimbnio Histérico, Artistico e Cultural; Fomentar a producéo
agropecuaria; Distribuicdo de Alimentos; Moradia; Proteger e preservar o
meio ambiente e combater a poluicdo, Saneamento Basico, Assisténcia
Social, Policia, Energia Hidroelétrica (BRASIL,1988);

3) Competéncia Privativa - Estados - Sdo reservadas aos Estados as

competéncias que néo lhes sejam vedadas pela Constituicdo, Explorar
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diretamente, ou mediante concessdo, 0s servicos locais de géas
canalizado, Instituir regibes metropolitanas, aglomeragdes urbanas e
microrregides, para integrar a organizacao, o planejamento e a execugao
de fungdes publicas de interesse comum (BRASIL, 1988).

4) Competéncia Privativa — Municipal - Organizar e prestar, diretamente
ou sob regime de concessao ou permissdo, 0S servicos publicos de
interesse local, incluido o de transporte coletivo, Educacao Pré-escolar e
ensino fundamental; Saude, Uso do Solo Urbano; e Conservagcdao do
Patrimonio Histérico e Cultural (BRASIL, 1988).

Segundo Souza (2005), a Carta Constitucional definiu as competéncias
caracteristicas dos trés niveis de governo, tendo destinado a Unido o mais
importante conjunto de competéncias exclusivas, cabendo aos Estados a
competéncia residual. Todavia, para a maioria dos servi¢cos publicos, foram previstas
competéncias concorrentes, comum aos trés niveis, arranjo que acabou por gerar
ambiguidades e disputas entre os trés entes federados, sobre as responsabilidades
para 0s Servigos.

Vale destacar, no tocante ao financiamento das necessidades coletivas, que,
na CF/88, foram estabelecidas as competéncias tributarias, que compdem o
chamado federalismo fiscal, definido por Silva (2004, p. 89) como:

0 conjunto de providéncias constitucionais, legais e administrativas
orientadas ao financiamento dos diversos entes federados, seus 6rgaos,
servicos e politicas publicas tendentes a satisfagcdo das necessidades
publicas nas respectivas esferas de competéncia.

BN

Dessa maneira, visando a garantia dos direitos de liberdade, o texto
constitucional brasileiro discriminou, exaustivamente, as competéncias tributarias,
estipulando limites ao poder de tributar, sob a égide de um federalismo fiscal
cooperativo, que pressupde a discriminacdo de rendas baseada na fonte e na
distribuicdo do produto arrecadado.

Ha de se notar que as competéncias tributarias determinam que os tributos
podem ser criados, somente, por forca de lei, em sentido estrito, elaborada pelo
Poder Legislativo, em processo adequado regido pelo principio da predominancia do

interesse de cada ente regional ou local (KOHAMA, 2003).
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As questdes levantadas pela doutrina em torno da reparticdo de competéncias
e encargos entre os entes da federagcdo, definidas na Carta Constitucional,
evidenciam o seu carater autoexplicativo em relacdo as atribuicdes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios no sistema tributario, estabelecendo,
ainda, os mecanismos de distribuicdo da receita, contudo 0 mesmo carater nao
ocorre com a descentralizacdo das responsabilidades relacionadas a oferta de bens
e servicos publicos (REZENDE, 2006).

Dito de outra forma, ao mesmo tempo em que se dividiram claramente os
recursos tributarios, toda a clareza se dissipou na delimitacdo da area de atividade
de cada nivel de governo. De fato, ficaram nitidamente definidas as competéncias
exclusivas do governo federal, restando uma série de atribui¢cdes incluida nas areas
“cinzentas” das competéncias comuns e da legislacdo concorrente entre este e 0s
Estados e Municipios (BIJOS, 2013).

Destarte, a sobreposicdo de responsabilidades, aliada aos inumeros
problemas sociais do Pais, resulta em cenario no qual vigora a disputa pelos
escassos recursos publicos. Nesse caso particular, Montoro Filho (1994) observa
uma relacdo de subordinacdo dos Estados e dos Municipios perante a Unido,
incompativel com o efetivo federalismo fiscal.

Assim, segundo o autor, surgem os mais variados conflitos sobre quem deve
prover e financiar esses bens e servicos. Essa disputa, absolutamente, ndo é
desprezivel, ja que a maioria dos gastos estaduais e municipais se localiza em areas
conjuntas, tais como educacao, saude, saneamento basico. E essas sdo as areas
gue, em razdo da gravidade dos problemas sociais no Brasil, exigem grandes
recursos. Contudo os recursos publicos sao insuficientes para enfrentar tal situacéo.

Nesse contexto, o debate brasileiro, na perspectiva das politicas publicas
vinculadas a concepcéao do federalismo cooperativo e seus instrumentos de atuacéo

conjunta, continua em pauta e sera abordado no proximo item deste capitulo.
2.2 Politicas Publicas e Fungdes do Estado

A expressao politicas publicas esta presente no dia a dia do brasileiro, sendo
objeto de discussdo no meio académico, politico, nas organiza¢cfes publicas, entre
outros. E muito comum o seu uso nas situa¢Bes que envolvem a prestacédo de

servigo publico.
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Como area de conhecimento e disciplina académica, Politicas Publicas nasce
nos Estados Unidos da América (EUA) como subéarea da Ciéncia Politica, focando
0s estudos sobre a acdo do governo. Na Europa, os estudos basearam-se em
teorias explicativas a respeito do papel do Estado e de suas instituicdes,
distinguindo-se no governo como promotor, mais do que na produ¢ao de suas acgoes
(DIAS; MATOS, 2012).

Com relagdo ao significado do termo politica publica, faz-se necessario
afirmar que sua origem esta atrelada aos paises de lingua inglesa, sendo traduzido
como public policy, vinculando-se ao sentido da palavra “politica” em portugués.

As abordagens que tangenciam as politicas publicas fazem um
direcionamento para o locus onde os embates em torno de interesses, preferéncias
e ideias se desenvolvem, isto é, 0s governos, ja que estes buscam atingir resultados
em diversas areas com vistas a promocao do bem-estar social.

Além dessa concepcdo, € importante registrar a posicdo de Heidemann
(2010) na perspectiva de que politica publica vai muito além das politicas
governamentais. Para ele, na producdo de um bem publico, também existe o esforco
dos agentes ndo governamentais, que é distinto do esfor¢co do setor empresarial e
do mercado.

Na medida em que assume essa visdo holistica, a disciplina Politicas Publicas
torna-se territorio de varias outras disciplinas, como a Filosofia, a Psicologia, a
Sociologia, a Economia entre outras, na perspectiva de que o todo € mais importante
do que a soma das partes e que individuos, instituicdes, interacdes, ideologia e
interesses contam, mesmo que existam diferencas sobre a importancia relativa
desses fatores (SOUZA, 2003).

Na concepcéo de Secchi (2014, p. 02):

Uma politica publica possui dois elementos fundamentais: intencionalidade
publica e resposta a um problema publico; em outras palavras, a razao para
o estabelecimento de uma politica publica € o tratamento ou resolucdo de
um problema entendido como coletivamente relevante.

Desse modo, fica claro que a definicdo de politica publica perpassa por
multiplos entendimentos no mundo académico, entretanto ha de se ressaltar que a
sua finalidade sempre é o bem-estar social.

E oportuno citar que os estudos em torno do tema politicas publicas datam de
pouco tempo no Brasil, com destaque para o periodo pos-democratizacdo, momento

em que se registraram significativas transformagdes politicas, econdmicas, sociais e
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culturais. Nesse sentido, Trevisan; Bellen (2008) asseveram que as ultimas décadas
tém registrado o ressurgimento e o crescimento do campo de conhecimento das
politicas publicas, em especial no Pais, devendo esse novo folego, em grande parte,
as alteracbes historicas, politicas e econdbmicas vivenciadas pela sociedade e
encaradas pelos governos como desafios, que se traduziram em modificacdes sobre
a forma de compreendé-las.

Em que pese esse avanco no tratamento da questdo, Souza (2003, p.16)

ressalta que:

0 atual estagio de politicas publicas no Pais evidencia uma quantidade
relevante de estudos sobre o tema, mas sabe-se muito pouco sobre
guestdes cruciais na esfera estadual, como, por exemplo, as diferencas tao
marcantes nas politicas formuladas e/ou implantadas. Quando se reporta
aos municipios a situacéo é bem mais delicada, apesar destes constituirem
0 l6cus primordial do contato direto com o cidaddo brasileiro, a abordagem
de politicas publicas ainda é muito limitada, focada em aspectos meramente
econdmicos e normativos.

7

Destarte, é necesséario prosseguir com estudos em uma perspectiva mais
abrangente, que, além de considerar leis e regras, favoreca a interacdo entre as
diferentes esferas do poder.

Em relacdo ao ciclo de politicas publicas, Souza (2003) retrata-o como uma
sequéncia de fases interativas-iterativas, sequenciais e interdependentes
necessarias a producao da politica. Para Trevisan; Bellen (2008), o agir publico pode
ser dividido em fases parciais do processo politico administrativo de resolucao de
problemas, que correspondem a uma sequéncia de elementos do processo
envolvendo a definicdo de quem decide o qué, quando, com que consequéncias e
para quem.

Nesse sentido, as propostas de divisées do ciclo politico sdo as fases da
formulacdo, da implementacdo e do controle dos impactos das politicas (FREY,
2000 apud TREVISAN; BELLEN, 2008, p. 531). Na mesma linha de pensamento,
Cardozo Brum (2013, p. 124, traducao nossa) ratifica que:

O ciclo tedrico de politicas e programas publicos sao identificados em trés
estagios fundamentais-formulacdo, implementacdo e avaliagdo, depois do

gual se reinicia um novo processo em que a formulacdo é retroalimentada
com os resultados da avaliacdo (reformulacéo)

De forma simplificada, Lima e D’Ascenzi (2013, p. 101) definem as etapas de

formulacédo, implementacédo e avaliacdo da seguinte maneira:
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A fase da formulagdo € composta pelos processos de definicdo e escolha
dos problemas que merecem a intervencao estatal, producdo de solucbes
ou alternativas e tomada de decisdo. A implementacdo refere-se a
execucao das decisGes adotadas na etapa prévia. A avaliacdo consiste na

interrogacao sobre o impacto da politica.

s

Assim, na etapa formulacao, € identificado e delimitado o problema, sendo
realizados diagndésticos para determinar possiveis solucdes e prioridades. Cardozo
Brum (2013, p. 126, tradugcédo nossa) define, de forma clara e objetiva, essa fase
como:

A formulagédo (andlise prévia, com referéncia a agdo) toma como base uma
definicdo de diagnostico e problema, para gerar e analisar solugdes

alternativas, cuja finalidade é selecionar aquela considerada mais
adequada.

E importante mencionar que, para serem “publicas”, deve-se considerar a
guem se destinam os resultados ou beneficios das politicas e se 0 seu processo de
elaboracao é submetido ao debate publico, que é de fundamental importancia.

A segunda fase corresponde a implementacdo, envolvendo tanto o
conhecimento técnico quanto uma intensa atividade politica, com os diferentes
atores interagindo conforme seus interesses e defendendo as propostas que lhes
sdo mais favoraveis. Essa fase compreende as decisdes e acbes para fazer a
politica sair do papel e funcionar efetivamente, buscando atingir os objetivos
previamente estabelecidos.

Para isso, é preciso considerar o planejamento, a organizacdo do aparelho
administrativo, dos recursos humanos, financeiros, materiais e tecnoldgicos
necessarios a consecucao das atividades.

No Brasil, dado que o planejamento governamental € impositivo para as
diferentes esferas governamentais, conforme determinacdo constitucional (art.165),
foram definidos os trés instrumentos que norteiam a execucdo dos objetivos
nacionais discriminados nas politicas publicas. Séo eles:

a) o Plano Plurianual (PPA), que define as diretrizes, o objetivo e as metas
para um periodo de quatro anos;

b) a Lei de Diretrizes Orgcamentérias (LDO), que define as metas e prioridades
do que foi estabelecido no PPA, orientando a elaboragéao da Lei Orcamentaria Anual;

c) a Lei Orcamentéaria Anual (LOA), conhecida como lei de meios, tem como
principal objetivo estimar as receitas e fixar despesas, cuja execuc¢do ira possibilitar

a concretizacao da politica publica.
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O PPA, a LDO e a LOA sé&o tratados como Leis de Iniciativa do Poder
Executivo, aprovadas pelo Legislativo que definem, de forma geral, os projetos de
governo para determinado periodo com base nas necessidades de uma populacao,
buscando o equilibrio entre receitas e despesas.

Para além de uma peca orcamentaria, Matias-Pereira (2003, p.117) apresenta
a seguinte definicdo para planejamento: “um processo dinamico e ndo estatico”, o
qual esta contido em um ciclo continuo de “formulagdo, implementacao,
monitoramento e avaliagao de resultados”.

As discussdes acerca do tema, doutrinariamente, remetem para a
participacdo dos atores. Segundo Matus (1997, p. 9), “o planejamento n&o é outra
coisa sendo a ciéncia e a arte de construir maior governabilidade aos nossos
destinos, enquanto pessoas, organizacdes ou paises”.

Adicionalmente, Polo (2009) retrata a necessidade de concebé-lo como um
processo mediante o qual se procura definir claramente o que fazer e como fazer,
visando a utilizacdo racional dos recursos disponiveis para que, com eficiéncia,

eficacia, efetividade e humanizacéo, os objetivos pretendidos possam ser atingidos.

0 orcamento publico ndo se limita a uma peca técnica e formal ou a um
instrumento de planejamento; ele €, desde suas origens, uma peca de
cunho politico, uma vez que nele sé@o definidas as prioridades de aplicagédo
dos recursos publicos e a composicao das receitas, ou seja, sobre quem vai
recair o peso do financiamento tributario. Nao se trata de uma escolha

somente econbmica, mas principalmente resultado de opcdes politicas,
refletindo a correlacdo de forcas sociais presente na sociedade
(SALVADOR, 2010, nédo paginado).

Cabe destacar que o0 que acontece na fase de implementacédo das politicas
publicas influencia, sobremaneira, no seu resultado efetivo, almejado pelos
formuladores. Segundo Silva (1999), o bom desenho da politica deve considerar os
problemas potenciais para sua implementacao.

Lima e D'Ascenzi (2013) destacam, ainda, duas abordagens hegemodnicas em
torno do processo de implementacdo, uma focada na analise formulagcédo, a qual
determina que, uma vez criada a politica, o processo de implementacdo seria
conformado a um processo técnico, de cima para baixo (top dow), e a outra enfatiza
os elementos dos contextos de acdo nos quais a politica sera implementada, de
baixo para cima (bottom up). Diante disso, eles destacam que ambas tém limitagfes

em razdo da importancia dada aos elementos normas e discricionariedade, porque
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deve existir uma interdependéncia entre o processo de formulagdo e de
implementacéo.

Como proposta propulsora da acédo de politicas publicas factiveis, os autores
colocam a integracdo dos elementos principais dos modelos citados e a insercéo de
variaveis cognitivas como as visdbes de mundo dos agentes envolvidos, suas
estratégias, normatividades e intencionalidades proprias.

A funcdo da etapa de avaliacdo de politicas publicas sofreu deslocamentos
tedrico-discursivos ao longo dos tempos. Segundo Faria (2005), o ponto de partida
remete a década de 1960, em que ela esteve concentrada no fornecimento de
informacéo, de forma a garantir feedbacks para correcbes de rumo. Em 1980, a
funcdo de (re) alocagao passou a ser destacada, sobretudo a busca pela eficiéncia
na alocacao de recursos com base em critérios racionais do processo orcamentario.
A década de 1990 marca a ultima fase evidenciada pela literatura, na qual o
deslocamento tedrico-discursivo é fortemente marcado pelo questionamento do
papel do Estado, aliado a influéncia da nova administracdo publica. Para Cotta
(2001, p. 91).

a avaliacdo tem sido classificada em funcdo do seu timing (antes, durante
ou depois da implementacdo da politica ou programa), da posicdo do
avaliador em relacdo ao objeto avaliado (interna, externa ou semi-
independente) e da natureza do objeto avaliado (contexto, insumos,
processo e resultados).

N&o se pode deixar de mencionar que hoje ha quase um consenso entre 0s
estudiosos, acerca de que 0s motivos para realizar estudos de avaliacao de politicas
e programas publicos estéo relacionados a transformacédo da Administracdo Publica
em uma administracdo mais moderna e eficiente.

Essa situacdo decorre das transformacdes no ambiente como consequéncia
do processo globalizacdo, que, ao demandar novas exigéncias sociais e tecnologias,
atinge todos os setores, inclusive as instituicbes governamentais, forcando o
administrador publico a adaptar-se a nova realidade.

Nesse sentido, cabe destacar o papel da gestéo publica, que, sob a ética da
administracdo, € relacionada ao conjunto de recursos decisorios e a aplicacdo das
atividades destinadas aos atos de gerir (MINTZERG; AHLSTRAND; LAMPEL, 2000,
apud REZENDE, 2006).

Em uma perspectiva normativa, a gestao publica pode ser caracterizada como

‘o conjunto de decisdes dirigidas a motivar e coordenar as pessoas para alcangar
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metas individuais e coletivas” (ALBI, 1997, p. 19; OLIAS, 2001, p. 3 apud VIDAL,
2014). Para tratar das mudangas organizacionais no setor publico, é importante citar
alguns dos principais modelos de gestdo na Administracdo Publica e sua transicao.
Na evolucdo da gestdo publica no Brasil, destacam-se trés fases: a administracao
patrimonialista, a administracdo burocrética e a administracéo gerencial.

O patrimonialismo, mesmo n&o sendo concebido de forma organizada, foi o
primeiro modelo de administracdo do Estado brasileiro, sua principal caracteristica é
a falta de distincdo entre os bens publicos e os privados. O modelo burocratico
surgiu da desorganizacdo do Estado na prestacdo de servicos publicos aliados a
corrupgdo e ao nepotismo, tendo extrema importdncia na constituicdo da
Administracdo Publica brasileira, mas como a principal preocupacao era no controle,
visando combater sintomas da era patrimonialista, esse modelo pode ter-se voltado
somente para o Estado, preocupando-se apenas em manter o controle perdendo,
dessa forma, seu verdadeiro significado perante a sociedade (SILVA, 2013).

As mudangas na ordem internacional, sobretudo como a expansédo do
capitalismo mundial, influenciaram a transicdo do modelo burocréatico para o modelo
gerencial que passou a ser mais condizente com a realidade nacional, isto €, com o
principio da supremacia do interesse publico.

Para Réus (2012), a realidade sempre se constitui pela “mistura” de varios
modelos e convivéncia deles, os quais vao se alternando quanto ao seu grau de
predominéancia ao longo do tempo.

Vale ressaltar, em relacdo ao foco da administracdo gerencial, o aumento da
qualidade dos servicos e a reducao dos custos. O modelo propde o desenvolvimento
de uma cultura gerencial nas organizacdes, orientada para resultados e para o
aumento da governanca® do Estado, representada pela sua capacidade de gerenciar
com efetividade e eficiéncia.

Nesse campo, o enfoque das acdes governamentais é direcionado para 0s
resultados, mediante a interacdo de estratégias, planejamento, flexibilidade e sem
perder de vista o foco no cidaddo beneficiario. Em paralelo, novas propostas de
gestdo publica foram formuladas, voltadas ao exercicio da democracia,

considerando o homem como ser politico, capaz e ativo ao seu ambiente. Denhardt

’Refere-se ao modus operandi das politicas governamentais, que inclui, entre outras, questdes
ligadas ao formato politico-institucional do processo decisorio, a definigdo do mix apropriado de
financiamento de politicas e ao alcance geral dos programas (Melo apud Santos, 1997, p. 341).
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(2012) descreveu um modelo de Administragcdo Publica direcionado ao cidadao,
denominado Novo Servi¢co Publico (NSP). Esse modelo surge para reafirmar valores
da democracia, da cidadania e do interesse publico.

Vale lembrar que a Nova Gestédo Publica é a expressdo do modelo gerencial,
orientada para resultados do fazer mais com menos e da adogao de indicadores de
desempenho. Na vertente da transparéncia, observam-se, ainda, os principios da
accountability>.

Nesse aspecto, a gestdo transparente ndo somente implica o pronto
atendimento as demandas dos cidaddos, mas também busca o fomento a
Administracdo Publica para a participacdo da sociedade, por meio de atuacdo
proativa, espontanea, pautada na ética, em que “o préprio servico publico é visto
como extensado da cidadania; motivado por um desejo de servir 0s outros e de lograr
objetivos publicos” (DENHARDT, 2012, p. 269).

O acesso a informagcdo € um dos pilares da gestdo publica democratica.
Nesse sentido, a Constituicdo da Republica de 1988 consagra o direito fundamental
de todos os cidadaos receberem dos 6rgaos publicos informacdes de seu interesse
particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serdo prestadas no prazo da lei, sob
pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a
seguranca da sociedade e do Estado (BRASIL, 1988).

A Lei n° 12.527/2011, chamada Lei de Acesso a Informacéo, representa um
avanco, ja que € o ponto de partida para respostas, sempre provisorias, a essas
questdes. Mais do que parametros substantivos, a lei estabelece procedimentos
para o dialogo e enriguece o processo de interpretacdo acerca da aplicacdo do
principio da transparéncia do qual o acesso a informacdo € um dos pilares, ao
ampliar os canais e procedimentos, institucionalizados e legitimos, para atuacao dos
diversos atores envolvidos (BRASIL, 2011).

Além dos procedimentos para o acesso a informacdo, a lei define como
atribuicdo de todos os 6rgéos e entidades publicas assegurar a gestado transparente
da informacéo, propiciando amplo acesso a ela e sua divulgacdo, bem como
protegé-la, garantindo sua disponibilidade, autenticidade e integridade (art. 6°, |1 e II).

Além disso, € dever do Poder Publico, no ambito de suas competéncias,

% palavra de origem inglesa e sem ftradugdo para o0 portugués, mas comumente associada a
obrigacdo dos governantes de prestar contas de suas a¢des e de se responsabilizar por elas perante
a sociedade.
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independentemente de requerimentos, promover, em local de féacil acesso, a
divulgacdo de informagdes de interesse coletivo ou geral, por ele produzidas ou
custodiadas (art. 8°). O Portal de Transparéncia do governo federal, gerenciado pela
Controladoria Geral da Unido (CGU), € um bom exemplo disso.

Em sintese, a transparéncia, um dos principios da governanca publica, e as
iniciativas que visam aperfeicoar os mecanismos de informag¢des na gestdo, de
maneira que os cidaddos tenham acesso as ac¢des dos gestores governamentais e a
compreensao delas, sdo consideradas boas praticas de governanca (CRUZ; SILVA,
SANTOS, 2009).

No contexto da transparéncia fiscal, isso significa a possibilidade do
acompanhamento claro, transparente, da execucdo orcamentaria e das financas
publicas. No entanto ressalta-se que dar publicidade nao significa, necessariamente,
ser transparente, pois € necessario que as informacfes disponibilizadas sejam
capazes de comunicar o real sentido que expressam, de modo a nao parecerem
enganosas.

Para Ceneviva e Farah (2012), o éxito de avaliacdo de politicas publicas
como um mecanismo de controle democratico e de responsabilizacdo passa por
duas condicdes: a clareza nas informacfes — o que requer um cuidado com a
linguagem utilizada na divulgacdo da avaliagdo —, para permitir que cidadaos se
apropriem dos resultados das avaliacbes e possam cobrar 0os agentes publicos, e a
incorporacdo de regras e procedimentos de fiscalizacdo por meio da participacao
popular.

Pautado nessas consideracfes, o proximo item trata do municipio e da
descentralizacdo das politicas publicas, definida na Carta Constitucional de 88, e

suas implicagdes no desenho das relagcfes intergovernamentais.

2.3 O Municipio e a descentralizacao de Politicas Publicas

Na Administracado Publica brasileira, o municipio corresponde ao poder local,
que se tornou, apOs a Carta Magna de 1988, uma unidade politica autbnoma,
responsavel pela gestdo dos servicos publicos, moldada na tese proposta pelo
processo de descentralizagcdo, inserida no contexto da redemocratizagdo para
restaurar a Federacdo por meio do aumento do poder politico e tributario das

entidades subnacionais, além de consolidar a democracia, por meio do
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emporwerment (empoderamento) * das comunidades locais no processo decisério
das politicas publicas (COSTA; OLIVEIRA,; SILVEIRA, 2010).

Campello; Matias (2000, p. 21) definem o municipio como:

[...] o espaco fisico onde ocorre a producéo de bens e servigos, a circulagéo
de mercadorias, e onde realmente sdo implementadas todas as acg0es,
sejam de origem da esfera Federal, Estadual ou Municipal, ou de origem
privada. Neste contexto, o poder local, se apresenta mais proximo dos
problemas, bem como suscetivel ao controle da sociedade, mostrando-se
mais adequado para atender as demandas sociais.

A autonomia politica dos Municipios, no Brasil, esta definida no Texto
Constitucional de 1988, que insculpe a concepcao federal e a ideia de que a
aproximacdo entre os eleitores e seus gestores publicos facilita a fiscalizacdo e
cobranca por resultados. Assim a realizacdo das acfes governamentais em ambito
local é justificada pelo fato de captar com mais facilidade as preferéncias dos
cidadéaos.

Para Quintdo (2013), consoante o destacado no quadro 1, a descentralizacéo
€ concebida como uma reparticdo de poderes, ou seja, de um lado, encontra-se a
esfera federal (governo central); e de outro, as unidades autbnomas (estados
membros), que possuem relativa independéncia, traduzida em autonomia, politica,
organizacional, financeira e também de responsabilidade pela execucéo de politicas

publicas, sintetizadas em trés dimensdes: politica, fiscal e de competéncias.

Quadro 1 - DistingBes conceituais da descentralizagcéo

Dimensao Concepcgao

Politica Relativa & possibilidade de que o0s governos locais sejam eleitos
diretamente e tenham um mandato préprio e, portanto, irrevogavel pelos niveis

superiores de governos.

Fiscal Relativa a participacdo das receitas e gastos dos governos subnacionais sobre o

gasto agregado.

Competéncias Relativa a responsabilidade pela execucao de Politicas Publicas.

Fonte: Quintdo (2013) adaptado de Arretche (2012, p.147).

“Um processo de reconhecimento, criacdo e utilizacdo de recursos e de instrumentos pelos
individuos, grupos e comunidades, em si mesmos e no meio envolvente, que se traduz num
acréscimo de poder — psicoldgico, sécio cultural, politico e econdmico — que permite a estes sujeitos
aumentar a eficacia do exercicio da sua cidadania.” (PINTO, 2001, p. 247).
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Santos (2011) ressalta duas ideias centrais para compreender o significado, o
propdsito e o sucesso na formacdo de uma Federacdo: a de autonomia e a de
participacdo. Em relacdo a primeira, a Constituicdo Federal de 1988 assegurou ao
Municipio quatro capacidades:

a) de auto-organizacdo, por meio de uma Lei Organica elaborada e
promulgada por sua Camara de Vereadores, sem interferéncia de qualquer espécie
de Legislativo Estadual ou Federal,

b) de autogoverno, exercida pelo prefeito e vereadores eleitos pelo voto direto
e secreto;

c) de autolegislacdo sobre assuntos de interesse local e sobre outros, de
forma suplementar e concorrente e

d) de autoadministracdo, para arrecadar os tributos de sua competéncia,
aplicar suas receitas e prestar servicos publicos a comunidade local.

Entretanto, em relacdo a ideia central da participacdo, a situacdo do ente
municipal é bem outra. Primeiro, € necesséario esclarecer que tal participacdo é
tomada no sentido de valoracdo da vontade politica de todos os entes federados na
construcdo da soberania da Federacdo, mas também no sentido de cooperacéo e
ampliacdo da autonomia entre tais entes, obtida mediante uma reparticdo
constitucional de competéncias que leve em conta a mesma vontade de todos os
entes na sua formacao (SANTOS, 2011).

Como se pode constatar, a CF/88 desenhou as competéncias caracteristicas
dos trés niveis de governo, tendo destinado a Unido o mais importante conjunto de
competéncias exclusivas, cabendo aos Estados a competéncia residual (SOUZA,
2005). Contudo, para a maioria dos servi¢os publicos, foram previstas competéncias
concorrentes, comuns aos trés niveis, arranjo com potencial para gerar
ambiguidades e disputas entre os trés entes federados, sobre as responsabilidades
para oS Servigos.

Para alguns autores (ARRETCHE, 2012; SOUZA, 2005), os servicos de
saneamento, juntamente com os de saude, educacgdo, assisténcia social, habitacao
e protecdo ambiental, comporiam servicos caracterizando competéncias
concorrentes. No caso particular do saneamento, a interpretacdo tem gerado
conhecida polémica, dado o artigo 30 da CF, que assegura competéncia aos

Municipios para organizar e prestar 0os servicos publicos de interesse local, o que
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tem sido interpretado como incluindo as acdes de saneamento, logo, o
reconhecimento da titularidade municipal.

Sobre esse aspecto, Souza (2005) aponta que 0s constituintes optaram por
uma divisdo institucional de trabalho compartilhada entre os entes federados,
sinalizando para a cooperacdo entre eles, porém esta cooperacdo esta distante de
ser alcancada, por duas razdes principais: pela diferente capacidade de os governos
subnacionais implementarem as politicas publicas e pela auséncia de mecanismos
gue estimulem a cooperacao, ao contrario, acabam gerando competicao.

Nesse contexto, a descentralizacdo de politicas publicas, ou seja, a
transferéncia da gestdo de servicos sociais, como saude, educacdo, saneamento
bésico, entre outros, aos Municipios €, portanto, um tema importante da agenda
politica a partir dos anos, 1980, sobretudo com a promulgacdo da CF/88. A partir
dessa concepcdo, o capitulo seguinte focaliza as politicas publicas no setor de

residuos soélidos.
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3 POLITICAS PUBLICAS NO SETOR DE RESIDUOS SOLIDOS

Neste capitulo, enfoca-se o setor de residuos solidos no contexto das
politicas publicas brasileiras. Inicialmente, sdo apresentados conceitos pertinentes
ao tema residuos soélidos, seguido pela apresentacdo dos aspectos legais e
institucionais do setor no Brasil. Posteriormente, destacam-se as interfaces entre os

diversos agentes envolvidos na Politica Nacional de Residuos Sélidos.

3.1 Residuos solidos

As definicbes para a expressao ‘residuos solidos” sdo varias na literatura
relacionada ao tema, sendo algumas mais elaboradas que outras. Na linguagem
corrente, o termo € tido praticamente como sinénimo de lixo, mas para Carvalho e
Oliveira (2011), a utilizacéo da expresséo “residuos soélidos” € muito mais apropriada
do que o termo lixo, uma vez que este da ideia de material sujo e sem serventia,
sem reaproveitamento, enquanto aquele se refere a algo que tem valor econdmico e
utilidade para alguém.

De acordo com a ABNT NBR 10.004/2004, residuos solidos séo:

residuos nos estados sélidos e semissélidos que resultam de atividades de
origem industrial, doméstica, hospital comercial agricola de servicos e de
varricdo. Ficam incluidos nesta definicdo os lodos provenientes de sistemas
de tratamento de agua, aqueles gerados em equipamentos e instalagfes de
controle de poluicdo, bem como determinados liquidos cujas
particularidades tornem invidvel o seu langamento na rede publica de
esgotos ou corpos de &gua, ou exijam para isso solu¢des técnica e
economicamente inviaveis em face & melhor tecnologia disponivel.

A definicdo contida na norma € abrangente e, em razdo disso, procura
classificar os residuos solidos de alguma forma, visando orientar os gestores nas
estratégias de manejo para cada grupo de residuo.

Nesse sentido, a classificacdo dos residuos soélidos citada na norma e
adotada por Mano; Pacheco; Bonelli (2005) segrega-os quanto a origem (domiciliar,
comercial, publico, hospitalar, industrial, agricola e entulho), & composicdo quimica
(organico e inorganico), a presenca de umidade (seco e umido) e a toxidade
(perigosos e nao perigosos).

No gue tange a responsabilidade pelo gerenciamento, os residuos sélidos

podem ser classificados em dois grandes grupos, no caso, os Residuos Sélidos
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Urbanos (RSU) e os Residuos Soélidos Especiais. O primeiro compreende o0s
residuos domésticos ou residenciais, comerciais e publicos. O segundo, por sua vez,
contempla os residuos industriais, de construcdo civil, radioativos, de portos,
aeroportos e terminais rodoferroviarios, agricolas e de servicos de saude (MANO;
PACHECO; BONELLI, 2005).

E oportuno destacar que, para a gestdo de residuos solidos, é relevante
observar as diversas etapas do sistema, que vao da geracao até a disposicédo final
deles residuos. A geracao, no inicio da cadeia, tem significativo impacto no sistema,
pois quanto mais residuos gerados, maiores serdo os volumes a serem coletados,
transportados, tratados e dispostos no meio ambiente (MASSUKADO, 2004).

Apés a geracdo, é necessario o acondicionamento, o descarte. Em alguns
casos, ocorre 0 acondicionamento; em outros, o armazenamento dos residuos
sblidos. As proximas etapas do sistema sdo coleta, transporte,
condicionamento/tratamento e destinagao final.

Logarezzi (2004) ressalta que, nas atividades de consumo, o cidaddo esta
envolvido de forma direta com a geracdo e o descarte; enquanto nas etapas de
coleta, transporte e destinacao final, seu envolvimento € indireto.

Héa de se ressaltar que os residuos solidos urbanos, de acordo com Mano,
Pacheco e Bonelli (2005), apresentam grande variedade de componentes,
influenciada diretamente por fatores como o numero de habitantes, o nivel
educacional, o poder aquisitivo, as condi¢des climaticas, os habitos e costumes da
populacado. Essa diversidade faz com que os residuos sélidos variem em natureza e
em proporcdo conforme o local e a época do descarte, a natureza do refugo, entre
outros fatores, como o teor de umidade. Os principais materiais que compdem 0s
residuos solidos urbanos sao: papel, plastico, vidro, metal, matéria organica e
outros, como tecido, madeira e borracha.

Desta feita, a gestdo das etapas do sistema tem se revelado como crescente
desafio para a sociedade atual, especialmente para a Administragdo Publica, em
razdo da quantidade e da diversidade de residuos, do crescimento populacional e do
consumo, da expansdo de areas urbanas e da cultura histérica de aplicacdo de
recursos insuficientes para a gestdo ambientalmente adequada desses residuos.

Garcia e Flores (2010) sustentam que o manejo incorreto dos residuos sélidos

ocasionam reflexos desastrosos na saude publica, no meio ambiente e na
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sociedade, razdo suficiente para alertar o interesse publico sobre a necessidade de
politicas publicas que busquem reverter esse quadro.

Os autores citam que engarrafamentos, desabamentos, perda do patrimoénio,
infestacdo de doencas, alagamentos, contaminacdo de lencgois freaticos pelo
chorume séo efeitos diretos e indiretos, que causam prejuizos econdmicos, sociais e
morais a populagéo e ao erério publico.

Na tentativa de modificar esse cenério, o Estado brasileiro, ainda que de
forma retardataria, dada a complexidade do tema, vem procurando complementar
seus instrumentos legais, com vistas a formulacéo de arcabouco juridico institucional

capaz de fomentar as melhorias no sistema.

3.2 Aspectos institucionais e normativos

A partir da década 1980, periodo de intensa urbanizacdo no Brasil, a
integracdo da questdo dos residuos solidos ganhou destaque nos debates em torno
das politicas publicas de saneamento, haja vista o agravamento dos problemas
socioambientais decorrentes do grande crescimento populacional nas areas urbanas

e da destinacdo inadequada dos residuos sélidos.

Grafico 1 — Populagédo urbana e populagéo rural no Brasil — periodo 1940-2000
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Em decorréncia da explosdo demografica, observada na metade do século
XX, conforme demonstrado no grafico 1, El-Deir (2014) ressalta que varios
problemas ambientais tiveram lugar com o aumento do consumo, que, apesar de
entendido como sinbnimo de crescimento na economia, € vinculado a exploracdo de
recursos naturais e a producdo de residuos que podem ser determinantes para
degradar o ambiente e para dificultar a sustentabilidade do planeta.

Continuadamente, o crescimento da populacdo e a limitagdo de recursos
foram tornando intenso o desafio de manejo e controle dos residuos solidos em
areas urbanas, dificultando a implantacdo de alternativas técnicas apropriadas,
socialmente justas e ambientalmente corretas. Com isso, a estruturacéo do setor foi
sendo adiada, n&do sendo solucionados os problemas decorrentes da grande
guantidade e da diversidade dos materiais descartados na sociedade moderna.

Apesar do consenso da necessidade de realizacdo de acbes efetivas em
todas as etapas do sistema, da geracdo até a disposicao final, o posicionamento do
Estado brasileiro teve lenta evolugdo. De acordo com Demajorovic (1996, p. 40), na
gestdo de residuos solidos no Brasil, podem ser destacados importantes trés

marcos:

no inicio da década de 1970, quando se priorizou a disposicdo dos
residuos; no final dessa década, quando eram enviados para aterros
sanitarios e incineradores, e no fim da década de 80, quando surgiram as
primeiras criticas desfavoraveis a este modelo implantado. Nesse contexto,
as discussdes avancaram, no sentido de buscar a formatacdo de uma
politica mais abrangente e Util para a gestdo do setor, primando pela
sustentabilidade.

H4 de se destacar que, embora o tema tenha ganhado destaque
recentemente no cendrio brasileiro, h4 décadas, ja é causa de preocupag¢do no
contexto internacional. Na perspectiva do desenvolvimento sustentavel®, ndo ha
como se pensar em qualidade de vida sem pensar na qualidade do meio ambiente,
pois uma esta condicionada a outra. Assim o tratamento da tematica passou a
contemplar uma visdo macro, que envolve aspectos econdmicos, sociais,

ambientais, entre outros.

°0 termo “desenvolvimento sustentavel” surgiu em 1980 no intitulado World Conservation Strategy
(WCS), documento produzido pela Unido Internacional para a Conservacdo da Natureza e dos
Recursos Naturais Desenvolvimento sustentavel e gestdo de residuos sélidos 143 (IUCN), em
parceria com a World Wildlife Fund (hoje, World Wide Fund for Nature — WWF) e com o Programa das
Nac¢bes Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA).
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Magalhé&es (1998, p. 8, grifo nosso), ao ressaltar a importancia do conceito de

desenvolvimento sustentavel, afirma que:

o desenvolvimento sustentavel é capaz de durar ao longo do tempo, tendo
em vista as suas principais dimensdes que sdo: econdmica, referente a
capacidade econfmica dos empreendimentos; social, concernente a
incorporagdo das popula¢cdes marginalizadas; ambiental, relacionada com a
conservacdo dos recursos naturais e com a capacidade produtiva da base
fisica; politica, que diz respeito a estabilidade dos processos decisdrios e
das politicas de desenvolvimento; cultural, referente a preservacao dos
valores que asseguram a identidade cultural de um povo.

Na Conferéncia das Nacdes Unidas sobre o Meio Ambiente e
Desenvolvimento (CNUMAD), realizada em junho de 1992, no Rio de Janeiro,
conhecida como Rio-92, Eco-92 ou Cupula da Terra, que aconteceu 20 anos depois
da primeira conferéncia do tipo, em Estocolmo, Suécia, 0s paises reconheceram o
conceito de desenvolvimento sustentavel e comecaram a moldar agcdes com o
objetivo de proteger o meio ambiente. Desde entdo, estdo sendo discutidas
propostas para que o0 progresso se dé em harmonia com a natureza, garantindo a
qualidade de vida tanto para a geracao atual quanto para as futuras no planeta.

No conjunto dos programas de acao definidos na Agenda 21 e adotados pelos
179 paises presentes na Conferéncia, foi dedicado um capitulo exclusivo ao tema
Residuos Solidos, no qual se destacam a politica dos trés Rs (Erres) — Reduazir,
Reutilizar e Reciclar, que estabelece os quatro principais objetivos para o seu
manejo adequado, determinando que a questdo deve ser enfrentada por iniciativa
de:

a) reducado na geracao e consequentemente das fontes de poluigéo;

b) aumento na reutilizacdo e na reciclagem de produtos;

c) adequada destinacdo no meio ambiente e

d) ampliacédo no alcance dos servicos.

O intuito é diminuir o nivel de esgotamento dos recursos nao renovaveis e
aumentar a utilizacdo de recursos renovaveis, o0 que contribuird para a
sustentabilidade dos sistemas naturais. Tavares (2006) ressalta que agbes como
controle, monitoramento e fiscalizagdo sdo cruciais para a gestdo dos residuos
solidos.

A partir da década de 1990, no Brasil, foi registrada uma sucesséo de
normativos legais que passou a tratar das questbes ambientais, a comecar pela

Constituicdo Federal de 1988, que estabeleceu, no art. 24, que compete a Unido,
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aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios legislar sobre a protegdo do meio
ambiente e a conservacao da natureza. No art. 225, que trata exclusivamente sobre
0 meio ambiente, a Carta Constitucional traz a garantia de um meio ambiente
ecologicamente equilibrado, ressaltando ser ele de uso comum do povo e essencial
a sadia qualidade de vida.

A despeito do novo marco constitucional, somente 19 anos depois, foi
promulgada a Lei n® 11.445, de 5 de janeiro de 2007, regulamentada pelo Decreto n°
7.217/2010, que trata da Politica Nacional de Saneamento, conceituada em seu

art.39, inciso |, da seguinte forma:

[...] conjunto de servicos, infraestruturas e instala¢gdes operacionais de:

a) abastecimento de agua potavel: constituido pelas atividades,
infraestruturas e instalacdes necessarias ao abastecimento publico de 4gua
potavel, desde a captacdo até as ligacbes prediais e respectivos
instrumentos de medicéo;

b) esgotamento sanitario: constituido pelas atividades, infraestruturas e
instalacdes operacionais de coleta, transporte, tratamento e disposicéo final
adequados dos esgotos sanitarios, desde as ligacBes prediais até o seu
lancamento final no meio ambiente;

c) limpeza urbana e manejo de residuos sélidos: conjunto de atividades,
infraestruturas e instalacdes operacionais de coleta, transporte, transbordo,
tratamento e destino final do lixo doméstico e do lixo originario da varricdo e
limpeza de logradouros e vias publicas;

d) drenagem e manejo das aguas pluviais urbanas: conjunto de atividades,
infraestruturas e instalagées operacionais de drenagem urbana de aguas
pluviais, de transporte, detencdo ou retencdo para o amortecimento de
vazdes de cheias, tratamento e disposi¢éo final das aguas pluviais drenadas
nas areas urbana (BRASIL, 2007).

Mais recentemente, foi publicada legislacdo especifica para regulamentar a
Politica Nacional de Residuos Sélidos (PNRS) no setor, inserida na Lei n°® 12.305, de
2 de agosto de 2010. Essa lei é considerada o marco para a articulagao institucional
no setor, incentivando solugbes compartilhadas entre os entes federados, o setor
produtivo e a sociedade em geral.

A lei em tela esta dividida em IV Titulos e pode ter sua dimenséo

compreendida pelo seu artigo 4°:

Art. 4° A Politica Nacional de Residuos Soélidos retne o conjunto de
principios, objetivos, instrumentos, diretrizes, metas e acdes adotados pelo
Governo Federal, isoladamente ou em regime de cooperac¢do com Estados,
Distrito Federal, Municipios ou particulares, com vistas a gestao integrada e
ao gerenciamento ambientalmente adequado dos residuos sélidos (BRASIL,
2010).
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Nesse contexto, surgiram instrumentos inovadores na gestdo dos residuos
sélidos, como a logistica reversa, instrumento de desenvolvimento econémico e
social, caracterizado por um conjunto de a¢des, procedimentos e meios destinados a
viabilizar a coleta e a restituicdo dos residuos solidos ao setor empresarial, para
reaproveitamento em seu ciclo ou em outros ciclos produtivos, ou outra destinagao
final ambientalmente adequada; a andlise do ciclo de vida, que avalia os impactos
ambientais de determinado produto, desde a extracdo da matéria-prima até o retorno
do residuo final ao meio ambiente e a coleta seletiva dos residuos solidos,
previamente segregados, conforme sua constituicdo ou composicao.

Os planos de gestdo residuos solidos também estdo entre os principais
instrumentos disciplinados pela referida lei, entre eles, os Planos Nacional, Estadual
e Municipal. Ao Poder Publico local — Distrito Federal e Municipios —, compete a
gestao integrada dos residuos gerados em seus respectivos territorios.

A elaboracao de planos para os Estados e Municipios é condicdo para estes
acessarem os recursos da Unido, ou os que sejam por ela controlados. Na PNRS,
também existe a previsdo de financiamento para os Municipios e o Distrito Federal
que fizerem a coleta seletiva com a participacdo dos catadores de materiais
reutilizaveis e reciclaveis e que optarem por solu¢des consorciadas no planejamento
da destinacao e do tratamento de residuos, tendo prioridade no acesso aos recursos
(BRASIL, 2010).

Vale destacar um ponto importante definido na Lei n°® 12.305, de 2010, o qual
diferencia Gestdo e Gerenciamento. A primeira é citada como o conjunto de acdes
voltadas para a busca de solucbes para os residuos solidos, considerando as
dimensdes politica, econdémica, ambiental, cultural e social, com controle social e
sob a premissa do desenvolvimento sustentavel. Portanto, diz respeito aos esforcos
humanos organizados, feitos em comum. A segunda refere-se ao conjunto de acfes
exercidas, direta ou indiretamente, nas etapas de coleta, transporte, transbordo,
tratamento e destinacdo final, ambientalmente adequada, dos rejeitos, de acordo
com o Plano Municipal de Gestao Integrada de Residuos Soélidos ou com o Plano de
Gerenciamento de Residuos Sdlidos, exigidos na forma dessa lei.

Na gestdo e no gerenciamento de residuos sélidos, o art. 35, em consonancia
com os objetivos da agenda 21, previu a necessidade de observagcdo da ordem de

prioridade de nao geracdo, reducgao, reutilizagdo, reciclagem, tratamento dos
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residuos solidos e disposicao final ambientalmente adequada dos rejeitos (BRASIL,
2010).

Apesar do avanco institucional, especialmente no que tange ao aparato
normativo delineado, as profundas desigualdades regionais existentes na
infraestrutura de saneamento basico fazem da universalizagcdo e da melhoria dos
servicos relacionados a limpeza urbana e ao manejo de residuos sélidos um objetivo
a ser alcancado e conquistado pelo Estado e pela sociedade brasileira.

A relacdo direta entre os residuos solidos e os problemas ambientais,
englobando a poluicdo dos recursos naturais (solo, agua e ar) e a saude humana,
tem tido posicdo de destaque nas Politicas Publicas Ambientais no Brasil.

A deficiéncia nos servicos prestados afetos ao saneamento bésico, neste
incluido o eixo residuos sélidos, € extremamente alto para a sociedade, porque,
além do elevado gasto com despesas médicas, associado ao tratamento das
doencas infecciosas e parasitarias, ha, ainda, os custos relacionados a auséncia de
pessoas no trabalho, a perda de produtividade e a degradacdo do meio ambiente
(ALBUQUERQUE, 2011).

De acordo com a Associacdo Brasileira de Empresas de Limpeza Publica e
Residuos Especiais (ABRELPE), que anualmente apresenta o panorama de
residuos sélidos, no Brasil, foram gerados 201.058 mil ton./dia de residuos sélidos
urbanos em 2012, perfazendo uma producdo média maior que 1 kg/hab./dia. Vale
observar que essa producdo aumentou 4,1% em um ano, passando para 209.280
mil ton/dia em 2013, sendo oportuno ressaltar que esse valor foi superior ao da taxa
de crescimento populacional de 3,7% observada no periodo.

Em relagdo ao volume coletado, dados do Sistema Nacional de Residuos
Sdlidos (SNIS) demonstram que cerca de 91,30 % e 91,10% da populacédo foi
atendida com coleta regular de residuos solidos em 2012 e 2013, respectivamente.
No entanto ainda € pouco expressiva a coleta seletiva, que, de acordo com esse
sistema de informacdo governamental, foi de 36,50% em 2012 e de 32,50% °® em
2013 (BRASIL, 2012, 2013).

A grande diferenca entre as coletas regular e seletiva resulta em maior volume
que precisa ser encaminhado para as unidades de destinacdo final de Residuos

Solidos Urbanos (RSU) no Pais. Vale citar que, em muitos municipios brasileiros,

® Ocorréncia do servico de coleta seletiva de residuos sélidos domiciliares dos municipios

participantes do SNIS-RS 2012-2013,em qualquer modalidade, segundo faixa populacional.
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existem somente lixdes a céu aberto para o recebimento desses residuos. Na figura
1, é possivel verificar que os indices de destinacéo final adequada dos RSU foram
infimos no Pais, passando de 57,98% em 2012 para 58,26% em 2013 .

Figura 1 - Destinacao final dos Residuos Soélidos Urbanos coletados no Brasil.
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Fonte: Associacdo Brasileira de Limpeza Publica (ABRELPE). (2014). Panorama dos Residuos
Solidos no Brasil. Recuperado de www.abrelpe.org.br/panorama/apresentacao.cfm

Diante de tal panorama e alicercado nos dados estatisticos, verifica-se que a
realidade brasileira, no tocante ao tratamento e disposicao final de residuos sélidos,
€ um dos graves problemas que afetam a sociedade, tal como afirmado por Martins
(2006, p. 88):

como um dos itens que constituem o servico de saneamento bésico, a
coleta e disposicdo adequadas dos residuos sélidos correspondem
modernamente a um dos maiores dilemas das grandes cidades,
apresentando facetas socio-ambientais, econémicas e politicas.

N&o se pode deixar de mencionar, ainda, que tanto a LNSB (art.2°, inciso IX)
guanto a PNRS determinam que 0s servi¢os publicos de Saneamento Basico devem
ser prestados com base na transparéncia das acdes, apoiados em sistema de
informacdes e processos decisorios institucionalizados e considerando o controle
social (art.2° inciso X), pretendendo, com isso, atingir o principal fundamento da lei: o
acesso a universalizacdo. Item ndo atendido pela grande maioria dos municipios
brasileiros.

Conforme dados do diagnéstico realizado pelo Instituto Trata Brasil em 2014,
66 municipios, dos 100 maiores municipios brasileiros, ndo dispdem de Planos

Municipais de Saneamento Basico, mesmo ap0s os sete anos de vigéncia da LNSB.


http://www.abrelpe.org.br/
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Considerando a relevancia que essa lei atribuiu ao Plano Municipal de Saneamento
Bésico, como instrumento para a universalizacdo dos servigos, esse quantitativo €
muito inferior ao esperado. Ademais, ao considerarem todos os requisitos da Lei n°
11.445, de 2007 (plano com todos os elementos, conteddo minimo, participacao
social e regulacdo), somente foram identificados 12 municipios, dos 100 maiores,
que contemplam os quatro componentes.

No tocante ao Plano de Gestdo Integrada de Residuos Solidos, os dados da
Pesquisa Basica Municipal, do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE),
de 2013, indicam que apenas 1/3 dos municipios brasileiros (33,5% da amostra de
1.865 municipios) declararam possui-lo.

Essa situacdo faz com que a definicdo de investimentos para o setor fique
comprometida, ja que, nos planos, sdo definidas as solucbes e metas a serem
adotadas, bem como previstas as solucbes compartilhadas, seja para regulacao,
seja para prestacéo de servicos.

Sob essa o6tica, emerge a necessidade de firmar um novo processo, no qual
devem ser destacados os papéis dos governos como coordenadores na promocao
da preservacdo ambiental, levando em conta o tratamento da questao dos residuos
sélidos, cuja concepcdo se encontra retratada na PNRS, que, entre outras
determinacdes, estabelece a cooperacdo entre as diferentes esferas do Poder

Publico, assunto que sera evidenciado no proximo item.

3.3 Cooperacdo da Unido, dos Estados e dos Municipios na politica de
residuos sélidos

Considerando que politicas publicas correspondem a totalidade de acdes,
metas e planos que 0s governos nacionais, estaduais ou municipais tragam para
alcancar o bem-estar da sociedade e o interesse publico (AMARAL; CALDAS, 2008),
o tema Residuos Sélidos ndo pode ser separado das outras politicas.

N&o é coerente dissociar uma acdo na area da saude do saneamento basico,
ja que este é um dos fatores mais importantes da saude, tanto que, além de outras
atribuicbes, compete ao Sistema Unico de Saude (SUS) participar da formulacdo da
politica e da execugéo das ac¢des de saneamento basico (BRASIL, 1988).

Neste contexto, destaca-se a importancia da integracdo entre as diversas

politicas publicas que tém relacdo com os quatro componentes do saneamento, por
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meio da parceria deste setor com os da saude, do meio ambiente, da habitacdo, da
energia, do transporte e do planejamento urbano, entre outros, visando ao sucesso
dos esforgos para a protecdo da saude humana e da preservacédo do meio ambiente
(MOORE; GOULD; KEARY, 2003 apud HELLER, 2005).
O conceito de gestdo integrada desenvolvido pelo Instituto Brasileiro de
Administragdo Municipal - IBAM (2009) expressa:
[...] envolvimento de diferentes 6érgdos da administracdo publica e da
sociedade civil com o propdsito de realizar a limpeza urbana. Para tanto as
acdes normativas, operacionais, financeiras e de planejamento que envolve

a questdo devem se processar de modo articulado, segundo a viséo de que
todas as acdes e operacdes envolvidas encontram-se interligadas entre si.

A difusdo da gestdo integrada presente nesse conceito se coaduna com a
abordagem do pensamento sistémico. Essa abordagem vem sendo identificada
como necessdria para se alcancar um futuro mais justo para o atendimento a
populacdo pelos servicos de saneamento. Mesmo existindo dominio das técnicas e
da tecnologia, tal conhecimento, por si sO, € insuficiente para a superacdo das
necessidades da populacdo (MASSUKADO, 2004).

A complexidade das situagdes vem demandando uma viséo interdisciplinar e
uma atuacao intersetorial, com base em um paradigma de atuacdo ainda por se
construir e consolidar, visando assegurar a participacdo da sociedade no processo.
Aspectos técnicos e financeiros sdo, sem duvida, importantes, mas na auséncia de
uma abordagem politica, em que se privilegiem as condi¢cdes sociais e as relacdes
entre o sistema socioeconbmico e o ambiente, ndo havera uma verdadeira
modificacdo do atual quadro (LUNDQVIST, NARAIN; TURTON, 2001 apud HELLER,
2005).

Logarezzi (2004) complementa afirmando que as ac¢fes relacionadas ao setor
de residuos sélidos devem ser pensadas e trabalhadas em longo prazo e pelas trés
esferas — Federal, Estadual e Municipal. Sob essa 6tica, a Lei da PNRS menciona o
principio da visdo sistémica, que envolve a atuagéo das diferentes esferas do Poder
Puablico e da sociedade civil na gestdo dos residuos sodlidos, levando em
consideracdo as varidveis ambiental, social, cultural, econémica, tecnolégica e de
saude publica, que devem ser analisadas como um todo, de modo abrangente, e em

conjunto.
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Para ampliar essa concepcao, da parte para o todo, 0 marco regulatério do
setor de residuos solidos foi favoravel a adocdo de instrumentos de cooperacao
federativa e de gestdo associada dos servicos publicos, criando oportunidades para
0 estabelecimento de parceria visando a convergéncia dos interesses de
preservagdo ambiental (HELLER, 2005).

Desde 2005, os servicos de saneamento basico contam com a efetiva
contribuicdo dos instrumentos que regulamentam a gestao associada dos servigos
publicos, estabelecidos na Lei de Consorcios Publicos n°. 11.107, de 6 de abril de
2005, que cria um ambiente normativo mais adequado a adocao de instrumentos de
cooperacao federativa instituidos pela Emenda Constitucional n°. 19, de 4 de junho
de 1998.

Segundo Logarezzi (2004, p. 49), o consorcio institucionaliza:

a cooperagdo entre municipios, ou entre municipios e Estados,
proporcionando o compartihamento do poder decisério; fortalece a
contratualizagdo entre os entes consorciados; formaliza as contribuigbes
financeiras e as responsabilidades assumidas, o chamado contrato de
rateio, e traz maior seguranca juridica ao acordo de cooperacado federativa;
permite alcancar escala de prestacdo dos servi¢os, especialmente para os
municipios de menor porte e em algumas fun¢des, como planejamento,
regulacao e fiscalizagdo. Varias experiéncias de aplicacdo dessa Lei para a
gestdo associada dos servicos publicos de saneamento vém sendo

iniciadas no Brasil, muitas ainda em fase embrionéria.

N&o é por outra razdo que, na PNRS, foram estabelecidos incentivos para a
constituicdo de consoércios publicos. Segundo o artigo 45, os consorcios publicos
constituidos, nos termos da Lei n® 11.107, de 2005, com o objetivo de viabilizar a
descentralizacdo e a prestacao de servicos publicos que envolvam residuos soélidos
tém prioridade na obtencao dos incentivos instituidos pelo governo federal.

Apesar de a competéncia para a realizacdo dos servicos publicos
relacionados aos residuos sélidos ser municipal, ndo menos importante sdo 0s
papéis da Unido e dos Estados no contexto da efetivacdo da PNRS.

Ferraz (2014) considera que as imensas desigualdades de extensao
territorial, organizacéo e disponibilidade de recursos fazem com que 0S municipios
dependam do papel de coordenacdo da Unido e dos Estados, por meio da viséo
regional e da transferéncia de recursos, para que consigam implementar,
adequadamente, as fun¢des correlatas aos residuos sélidos.

A Carta Constitucional de 88, art. 21, XX, reserva a Unido competéncia de

estabelecer diretrizes para o saneamento basico, assim como instituir normas gerais
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para protecdo do meio ambiente e controle da poluicdo (art. 24,VI). Com a
promulgacdo das Leis n° 11.445/2007 e n° 12.305/2010, destacou-se o papel da
Unido no planejamento do setor, por meio dos Planos Nacionais de Saneamento
Basico, coordenado pelo Ministério das Cidades e de Residuos Sdélidos, de
responsabilidade do Ministério do Meio Ambiente.

O primeiro plano deve conter os objetivos e as metas nacionais e
regionalizadas, de curto, médio e longo prazos, para a universalizacdo dos servicos
de saneamento basico e o alcance de niveis crescentes de saneamento basico no
territdrio nacional, observando a compatibilidade com os demais planos e politicas
publicas da Unido (BRASIL, 2007), tendo sido aprovada por meio do Decreto n°
8.141, de 21 de novembro de 2013.

O segundo deve tracar o panorama dos residuos no Pais como um todo,
realizar diagnésticos, definir metas, programas e acfes para sua gestdo (BRASIL,
2010). A verséao preliminar do plano, que ja foi apreciada pelos Conselhos do Meio
Ambiente, Recursos Hidricos, das Cidades e da Saude, aguarda publicacdo em
decreto.

Os Estados tém a atribuicdo de elaborar o Plano Estadual de Residuos
Solidos, instituindo regides metropolitanas, aglomerac¢des urbanas e microrregides.
Além de exercer os papéis de planejamento, organiza¢ao e integracdo das acdes em
residuos solidos em seu territério, o Estado também pode realizar acdes de
conscientizacdo e capacitacao, transmitindo aos municipios maiores conhecimentos
sobre suas responsabilidades, bem como as formas de solugéo. Vale destacar que a
sua atuagcdo, nos termos da PNRS, deve apoiar e priorizar as iniciativas do
municipio, de solucdes consorciadas ou compartilhadas entre dois ou mais
municipios.

Como marco regulatério do saneamento basico brasileiro e da Politica
Nacional de Residuos Solidos, em conformidade com a Constituicdo Federal de
1988, foi repassada a responsabilidade da gestdo econémica, social e politica aos
proprios municipios. Neste caso, eles sdo responsaveis diretos pelos servicos de
limpeza publica, coleta, transporte e disposicao final dos residuos sélidos urbanos,
pois sao servicos publicos locais, cujos interesses prevalecem sobre os da Unido ou
dos Estados (BRASIL, 1988).

E importante notar que os servicos publicos de limpeza urbana e manejo de

residuos sélidos abrangem apenas materiais oriundos da coleta de residuo
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domiciliar e da coleta de residuo originério da varricdo, capina e poda de arvores em
vias e logradouros publicos. Tais atividades foram designadas, genericamente, pela
Lei da PNRS, por exemplo, RSU, como resultado da combinacdo de residuos

domiciliares e residuos da limpeza urbana.

Art. 13. Para os efeitos desta Lei, os residuos sélidos tém a seguinte
classificacéo:

| - quanto a origem:

a) residuos domiciliares: os originarios de atividades domésticas em
residéncias urbanas;

b) residuos de limpeza urbana: os originarios da varricdo, limpeza de
logradouros e vias  publicas e outros servicos de limpeza urbana;

c) residuos solidos urbanos: os englobados nas alineas “a” e “b”;
(BRASIL, 2010, grifo nosso).

Todo o residuo coletado deve ter destino adequado, ndo pode ser disposto de
forma irregular, pois tem efeitos negativos quando realizados de forma incorreta, tais
como, assoreamento de rios e cérregos, entupimento de bueiros com consequente
aumento de enchentes nas épocas de chuva, além da destruicdo de areas verdes,
mau cheiro, proliferacdo de moscas, baratas e ratos, todos com graves
consequéncias diretas ou indiretas para a saude publica (REZENDE, 2006).

De acordo com Carneiro (2006), os sistemas de residuos soélidos utilizados na
maioria dos Municipios do Brasil (61,19%) tém configuracdo caracterizada pelo
menor status socioeconOmico, pelo menor poder aquisitivo e apresentam apenas
geracdo, acondicionamento, coleta, transporte e destino final dos residuos solidos.
Segundo PricewaterhouseCoopers - PwC (2011), a configuracdo de um Sistema de
Residuos Solidos desejavel deve envolver os seguintes aspectos:

Figura 2 - Etapas do gerenciamento de residuos sélidos do municipio
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O conhecimento e a compreensao de cada uma dessas etapas de execucao
dos servicos de limpeza urbana, coleta e transporte dos residuos, tratamento e
disposicéo final e as tecnologias existentes para cada fase do gerenciamento de
residuos sélidos sdo determinantes na escolha do modelo operacional a ser
implantado.

Essa operacionalizagdo deve ser avaliada levando-se em conta, ainda,
aspectos ligados a sustentabilidade econdmico-financeira. Segundo Costa (2010, p.
91)

o fator financeiro sempre foi relevante na evolucéo do setor de Saneamento
no Brasil, seja por intermédio preferencial do poder publico ou do privado, a
ampliacdo da cobertura dos servigcos tem se demonstrado funcdo direta,
entre outros aspectos, da disponibilidade de recursos e da elaboragéo de
planos de engenharia financeira especificos para as necessidades de cada
periodo da histéria nacional.

A sustentabilidade financeira corresponde ao conjunto de fatores que irdo
amparar a continuidade dos servicos publicos ao longo do tempo, 0 que envolve as
formas de custeio, os investimentos em infraestrutura, em equipamentos, e de
inovagdo tecnoldgica, além da aplicacdo de recursos na recuperacao de passivos
ambientais, como € o caso dos atuais lixdes (PwC, 2011).

Apesar de os tributos propiciarem receitas proprias aos municipios, a
descentralizacdo das metas para a efetivacdo das politicas publicas, como é o caso
dos residuos sélidos, torna esses recursos, por vezes, insuficientes, gerando um
deficit orcamentario.

Nesse contexto, as transferéncias de recursos intergovernamentais, tanto
aguelas determinadas na Constituicdo Federal e na legislacdo infraconstitucional
(obrigatérias) quanto as voluntarias (discricionarias), ganham papel de destaque na
composicdo das financas publicas municipais, tema contemplado no proximo

capitulo.
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4 FINANCIAMENTO DAS POLITICAS PUBLICAS MUNICIPAIS

O entendimento das transferéncias voluntarias na composi¢do das financas
publicas municipais e, consequentemente, nos custeios das politicas publicas é
facilitado pela revisdo das diferentes fontes de receita. Inicialmente, é preciso
considerar que municipios contam com dois grandes grupos de receitas: as oriundas

da arrecadacédo propria e as transferéncias intergovernamentais.

4.1 Financas municipais e transferéncias intergovernamentais de recursos

Para viabilizacdo de acdes em relacdo as politicas publicas, o municipio
necessita dispor de recursos financeiros. Nesse sentido, as financas publicas
ganham relevancia na medida em que contribuem para fazer a politica sair do papel
e atingir 0s objetivos propostos.

A Carta Constitucional de 1988 atribuiu a esses entes competéncia prépria
para a arrecadacdo de receitas. Para Kohama (2003), receita publica é todo o
ingresso de carater ndo devolutivo auferido pelo Poder Publico para alocacdo que
permite ao ente publico custear a prestacdo de servicos aos cidadados. Este seria,
portanto, o primeiro grupo de receitas do municipio.

No tocante a classificacdo das receitas publicas, Kohama (2003) destaca um
tipo que divide a receita em originaria, proveniente do préprio patriménio do Estado,
por exemplo, patrimoniais, agropecudrias, industriais etc., e em derivada, que séo
aguelas embasadas na atividade financeira coercitiva do Estado, representadas,
principalmente, pelos tributos.

Essa classificacdo considera a competéncia deferida pela CF/88 aos
municipios, para a instituicdo dos seguintes tributos:

1) Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU):
representa o gravame fiscal da propriedade imoével, com ou sem
edificacao, localizada na zona urbana ou com destinac¢ao urbana.

2) Imposto Sobre Servigcos (ISS): cuja relacdo dos servigos tributaveis é
definida pela Lei Complementar n° 116/2003.

3) Imposto sobre a Transmisséo Inter Vivos de Bens Imoveis (ITBI): a

gualquer titulo, por ato oneroso, de bens imdveis, por natureza ou
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acessao fisica, e de direitos reais sobre imoveis, exceto os de garantia,
bem como cesséo de direitos a sua aquisi¢ao;

4) Imposto de Renda Retido na Fonte (IRRF) pelas instituicbes publicas
municipais: total da arrecadacéo do Imposto de Renda (IR), retido na fonte,
sobre rendimentos pagos pelo municipio, suas autarquias e pelas fundagdes
que instituirem e mantiverem, nos termos do art.158, da CF/88.

Pertencem, ainda, a este grupo as taxas recolhidas pelo exercicio do poder de
policia e pela prestacdo de servicos, as contribuicbes econémicas, sociais e de
melhoria, as receitas patrimoniais, as receitas de prestacdo de servicos, as receitas
provenientes da administracdo da divida ativa e as receitas obtidas com a alienacéo
de bens (KOHAMA, 2003).

Silva (1996) classifica, também, a receita publica em orcamentaria, associada
a disponibilidade de recursos financeiros que ingressam durante o exercicio,
representando fontes de recursos por meio do qual se viabiliza a execucdo das
politicas publicas; e extra orcamentéaria, que abrange os valores provenientes de
toda e qualquer arrecadacdo que nao figure no orcamento, ndo constituindo,
portanto, renda do Estado. Seu carater é de extemporaneidade ou de transitoriedade
nos orgamentos.

O texto constitucional, no que diz respeito a competéncia tributaria, € claro em
relagdo ao dever da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios de
instituirem, preverem e efetivamente arrecadarem todos os tributos de sua
competéncia constitucional.

E importante destacar que a receita publica, de acordo com o disposto na Lei
n® 4.320, de 17 de marco de 1964, flui para os cofres publicos de acordo com a
sistematica operacional composta pelos seguintes estagios: previsao, lancamento,
arrecadacéo e recolhimento (BRASIL, 1964).

A previsdo indica a expectativa da receita por parte da Fazenda Publica e
configura o que se pretende arrecadar no exercicio financeiro seguinte, com o
objetivo de custear os servigos publicos programados para aquele exercicio, sendo
fundamental para a elaborag¢ao do orgamento.

O lancamento consiste em um procedimento administrativo privativo da
autoridade administrativa, tendente a verificar a ocorréncia do fato gerador e a

matéria tributavel, a definir o montante a ser pago pelo sujeito passivo.
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A arrecadacdo da-se no momento em que 0s contribuintes comparecem
perante os agentes arrecadadores a fim de liguidarem suas obrigacbes para com o
Estado. De acordo com o artigo 35, inciso I, da Lei n°® 4.320, de 17 de marco de
1964, pertencem ao exercicio financeiro as receitas nele arrecadadas,
caracterizando-se, dessa forma, o regime de caixa para a contabilizacdo das
receitas. Os agentes arrecadadores podem ser publicos, tais como, os postos fiscais
e coletorias, ou privados, como 0s bancos autorizados. A estrutura de arrecadacgao
tributaria dos municipios brasileiros é predominantemente apoiada na rede bancaria.

Recolhimento é o ato pelo qual os agentes arrecadadores entregam,
periodicamente, ao Tesouro Publico o produto da arrecadacéo. E neste periodo que
se verifica o principio da unidade de tesouraria, segundo o qual, devem ser
englobadas no recolhimento todas as receitas, sejam orcamentarias, sejam extra
orcamentarias, bem como as provenientes de operacdes de crédito.

Sob a égide da Lei de Responsabilidade Fiscal, que é a lei complementar
prevista na Carta Constitucional para tratar de financas publicas, que prevé a
responsabilidade na gestdo fiscal, veio o conceito de Receita Corrente Liquida
(RCL), definida, no artigo 2°, inciso IV, alinea a, como o somatoério das receitas
tributarias, de contribui¢cdes, patrimoniais, industriais, agropecuarias, de servicos, de
transferéncias correntes e de outras receitas também correntes, deduzidos a
contribuicdo dos servidores para o custeio do seu sistema de previdéncia e
assisténcia social, as receitas provenientes da compensacao financeira entre
regimes de previdéncia e as duplicidades, no caso o Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da
Educacdo - FUNDEB. A sua apuracdo ira se dar somando-se as receitas
arrecadadas no més em referéncia e nos onze meses anteriores (BRASIL, 2000).

A RCL é utilizada para o calculo de limites nos relatérios que compdem a
execucao orcamentdria e a gestao fiscal dos entes da Federagédo, como exemplos, a
despesa com pessoal, a divida consolidada liquida e as operacgdes de créditos.

E de fundamental importancia que as gestées municipais realizem a avaliacéo
da estrutura econdmica do municipio, pois, a partir desta analise, serdo evidenciadas
as principais caracteristicas que devem ser consideradas para o fortalecimento das
receitas proéprias, a eficiéncia fiscal e com impactos relevantes para o equilibrio das

contas.
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Tristdo (2003) entende que o desempenho da administragdo tributaria € uma
funcdo do ambiente econémico e social, da estrutura tributaria definida legalmente e
dos esforgos proprios da administracao tributaria. Entre os fatores ambientais que se
deve compreender para avaliar a administracdo tributaria, os principais apontados
pelo autor sdo o nivel de desenvolvimento, o grau de formalizacdo da economia, sua
abertura para o exterior e a estabilidade dos precos, ou seja, a inflagdo. A esses
pontos, ele acrescenta, ainda, o nivel de corrupcdo presente na fiscalizagdo
tributaria.

Ainda segundo o autor, a importancia da legislacéo tributaria e do Direito
Administrativo constitui fatores decisivos na organizacao interna da administracéo
tributaria. Dessa forma, a existéncia de uma infraestrutura institucional, que deve ser
composta por um sistema de informacfes e um sistema de controle operacional que
englobe a fiscalizacdo e a arrecadacao dos tributos, é fundamental.

No Brasil, a administracao tributaria é estruturada em conformidade com as
atribuicdes de competéncias e fungdes que a Constituicdo Federal, as Constituicoes
Estaduais e as Leis Orgéanicas Municipais distribuem. Cada jurisdicdo de governo
tem a sua propria organizacdo administrativa e, dentro dessa estrutura, encontram-
se, no ambito federal, o Ministério da Fazenda; no estadual, as Secretarias da
Fazenda; e no municipal, a Secretaria de Financas ou um Departamento de
Tributacao.

O segundo grupo de receitas considera uma das dimensdes dos sistemas de
equalizacao fiscal, no caso o da capacidade fiscal (de receitas), que, segundo Bordin
(2003), visa dar recursos suficientes as unidades receptoras para garantir a provisao
de servicos. Na tentativa de atingir tal objetivo, estdo as transferéncias de recursos
de uma esfera de governo para outra (transferéncias verticais) ou entre unidades de
governo semelhantes (transferéncias horizontais), sendo, nessa politica, utilizadas a
partilha de impostos e as transferéncias intergovernamentais.

As relagdes fiscais intergovernamentais sao fundamentais para garantir que
sejam atingidos os objetivos e as fun¢cbes do governo, com vistas ao
desenvolvimento do Pais. Contudo é importante destacar que essa situacao trouxe
consigo o desafio da coordenacao intergovernamental na gestao publica, na medida
em que 0S municipios passam a necessitar de volume de recursos cada vez maior

para financiamento das politicas publicas.
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Para Silva (2008), o processo de descentralizagdo politica e fiscal, que vem
ocorrendo no Brasil desde os anos 1980, pode ser entendido como um processo de
municipalizacdo, sobre a composicao e o perfil atual das financas municipais.

Nesse aspecto, Santos (2011, p. 06) assevera que:

Os constituintes de 1988 acreditavam na ideia da cooperacgéo entre os entes
federativos, mas definiram que a descentralizacdo deveria reger a
distribuicdo de competéncias administrativas, sustentada no principio da
subsidiariedade, tal como previsto na Constituicdo alema. Esse principio
estabelece que as esfera estadual e federal devem prevalecer sobre os
governos municipais somente quando esses ndo estiverem aptos a executar
eficientemente as politicas governamentais.

A subsidiariedade escalona as atribuicdes em funcdo da complexidade do
atendimento dos interesses da sociedade. No entanto, ao criar uma terceira
esfera de poder em um contexto de enorme heterogeneidade entre os
Municipios, o resultado foi que aqueles poucos de maior peso demogréfico
e econdmico puderam beneficiar-se muito mais da sua condicdo de ente
federativo do que a grande maioria. Como resultado, a estrutura federativa

brasileira assumiu uma feicdo mais competitiva entre seus entes do que
aquela cooperacédo pretendida.

Embora os tributos propiciem receitas proprias aos entes, a descentralizacao
das metas torna esses recursos, por vezes, insuficientes e geram deficit
orcamentario. Para compensar, o governo federal, detentor da maior parte das
receitas nacionais, transfere recursos a fim de contrabalancar as desigualdades
regionais.

Uma caracteristica do sistema de transferéncias atual no Brasil € o fluxo
vertical, para baixo, dos recursos. O governo federal transfere recursos aos Estados
e Municipios e, por sua vez, os Estados transferem a seus Municipios. Nao existem
transferéncias dos Estados e Municipios ao governo federal, nem dos Municipios
aos Estados. Também ndo héa transferéncias entre Estados e Municipio (TRISTAO,
2003).

Assim as financas municipais apresentam composicdo de receitas
basicamente estruturadas em receitas préprias e em transferéncias da Unido e
Estados. Vale a ressalva de que a grande maioria dos municipios depende dos
repasses constitucionais realizados, inibindo investimentos das gestdées municipais
em suas proprias estruturas de arrecadacao.

Segundo Gomes (2007, p. 70), transferéncias intergovernamentais sao:

repasses de recursos financeiros entre entes descentralizados de um
Estado, ou entre estes e o poder central, com base em determinacdes

constitucionais, legais ou, ainda, em decisdes discricionarias do 6rgdo ou
entidade concedente, com vistas ao atendimento de determinado objetivo
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genérico (tais como, a manutengédo do equilibrio entre encargos e rendas ou
do equilibrio inter-regional) ou especifico (p. ex., a realizacdo de um
determinado investimento ou a manutencdo de padrbes minimos de
qualidade em um determinado servigo publico prestado).

As transferéncias intergovernamentais de recursos foram fortalecidas e
aumentadas pela CF/88, estando inseridas no arranjo do Estado federal e da
descentralizacdo, dada a necessidade de promover a transferéncia da competéncia
para executar politicas publicas aos entes subnacionais, notadamente aos entes
locais, em sintonia com sua elevacéo a ente federado.

Se, no passado, os lugares diferenciavam-se principalmente por seus
aspectos naturais, hoje, essa diferenciacdo resulta de varidveis de cunho social,
politico e econdmico, compondo um territério complexo e estabelecendo circuitos
hierarquicos entre os lugares (CATAIA, 2001). Dai a necessidade de criar
instrumentos que visem a realocacédo de verbas e entre as esferas da Federacéao.

Segundo Prado (2007, p. 68), em qualquer Federacdo, um sistema de
transferéncias intergovernamentais de recursos atende, basicamente, a trés funcoes
principais:

i) obter o equilibrio vertical entre niveis de governo no agregado, o que
envolve geralmente transferéncias livres e legalmente definidas, muito
frequentemente através de sistemas de compartihamento ou entdo de
transferéncias a que chamamos devolutivas, que ocorrem quando o
governo federal ou estadual meramente arrecada o imposto e transfere a
receita que foi precisamente obtida no territério do governo estadual ou
municipal que a recebe; ii) operar a equalizacdo horizontal, reduzindo as
disparidades em capacidade de gasto que decorrem de disparidades em
capacidade econbmica entre as jurisdicdes [...]; iii) viabilizar programas
nacionais de prestacéo de servigos, agqueles programas que a Federagéo
opta por manter sob algum grau de controle do governo federal, mas sendo
a execucdo entregue aos governos subnacionais. Isto exige que
transferéncias verticais financiem os governos subnacionais, o que é em
geral realizado através de transferéncias condicionadas, que pode ou nao
ser legalmente definidas.

De acordo com Barrera e Roarelli (1995), as transferéncias
intergovernamentais se constituiriam em mecanismo de distribuicdo de recursos de
origem fiscal entre unidades de governo, cujo destino seria a complementacédo das
verbas necessarias para o cumprimento dos encargos de suas respectivas
competéncias. Segundo 0s mesmos autores, 0 mecanismo de transferéncia iria se

justificar por dois motivos:

primeiro, devido a existéncia de custos e beneficios externos associados a
determinado tipo de servigos publicos; e, segundo, pela existéncia de
desigualdades na distribuicdo funcional e espacial dos beneficios do
crescimento econbmico, as quais acabam determinando diferengas na
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capacidade de arrecadacdo e autofinanciamento entre as unidades
federativas (BARRERA; ROARELLI, 1995, p. 130).

A dimensdo da importancia das transferéncias intergovernamentais para as
finangas publicas municipais € mais clara ao se considerar que, conjuntamente, a
arrecadac@o propria dos mais de cinco mil municipios do Brasil corresponde a
apenas 5% do total das receitas tributarias do Pais (ALMEIDA, 2005). Apés as
transferéncias, os municipios atingem 17% de participacdo na receita disponivel
(REZENDE, 2006). Isso demonstra que o fortalecimento financeiro que estes entes
verificaram, desde 1988, ocorreu mais pelo aumento da participacdo nas
transferéncias, do que pelo aumento da capacidade propria em tributar.

As transferéncias ocupam lugar de destaque em sistemas federativos
marcados por forte assimetria fiscal, sendo fundamentais para a compatibilizacao
das disponibilidades financeiras dos governos subnacionais as suas competéncias
(BIJOS, 2013).

Para Silva (2005), tais transferéncias podem ser operacionalizadas por dois
tipos de instrumentos denominados por cotas (revenue sharing) ou por concessoes
(grants). De acordo com o autor, as transferéncias por cotas sdo aquelas
determinadas por dispositivos constitucionais ou legais, com finalidade
compensatoria ou redistributiva (transferéncias constitucionais e legais). Por sua
vez, as transferéncias por concessfes (ou transferéncias voluntarias) independem
de previséo legal especifica, ndo possuem vinculagdo com os motivos externalidade,
compensacao e redistribuicdo e sua realizacdo depende de acordos negociados
entre os entes da Federacéo.

No contexto do federalismo brasileiro, as transferéncias intergovernamentais
podem ser efetuadas do nivel central para os niveis subnacionais de governo, ou
seja, verticalmente e, também, por meio de transferéncias horizontais, realizadas
entre entes de um mesmo nivel de governo (PRADO, 2007), constituindo repasses
de recursos financeiros, com base em determina¢cBes constitucionais, legais ou
voluntarias.

Esse entendimento evidencia que, a principio, 0S recursos podem ser
transferidos em qualquer direcdo entre os entes envolvidos, entretanto, na pratica,
ela ocorre quase exclusivamente no sentido da Unido para Estados, Distrito Federal

e Municipios e de Estados para Municipios.
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As transferéncias constitucionais e legais caracterizam-se pela
obrigatoriedade do repasse, decorrente de reparticdo de receitas tributarias
originarias, “correspondendo as parcelas arrecadadas pelo governo central e
repassadas aos demais entes da Federagao”, ou por forga de lei, visando “ampliar a
capacidade geral de gasto dos GSN [Governos Subnacionais], aparecendo como
receita virtualmente livre em seu orgamento” (PRADO, 2007, p. 47).

Na categoria das transferéncias constitucionais, encontram-se as maiores
fontes de receita dos municipios. Da Unido, sao efetuados os repasses do Fundo de
Participacdo dos Municipios (FPM), da cota-parte do Imposto sobre a Propriedade
Territorial Rural (ITR), da compensacéo financeira pela exploracdo dos recursos
naturais e a cota municipal da contribui¢cdo social do salario-educacéo. Dos Estados,
0os Municipios recebem, a titulo de transferéncias constitucionais, a cota-parte do
Imposto sobre a Circulacdo de Mercadorias e Servicos (ICMS), a cota-parte do
Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA), a cota-parte do
Imposto sobre Produtos Industrializados (IP1), atrelado as exportacdes dos Estados,
e a cota-parte da Contribuicdo de Intervencédo no Dominio Econémico (CIDE).

Ainda nessa categoria, estdo as transferéncias de natureza
multigovernamental do Fundo de Desenvolvimento da Educacdo Béasica e de
Valorizacéo dos Profissionais da Educacdo — FUNDEB (BRASIL, 1988).

As transferéncias legais sdo as definidas por lei, de carater automatico e
obrigatorio, decorrendo de legislacdo especifica infraconstitucional que estabelece
os critérios de adesdao, o instrumento de repasse, a forma de utilizacdo dos recursos
e as regras relacionadas a prestacdo de contas.

Além dos recursos provenientes da Lei Kandir, que desonera o ICMS sobre as
exportacdes e compensa os Estados e Municipios por suas perdas em arrecadacao,
as transferéncias legais decorrem, principalmente, de programas do governo federal,
na area de educacédo, executados de forma descentralizada, tais como: o Programa
Dinheiro Direto na Escola (PDDE), o Programa Nacional de Alimentagcdo Escolar
(PNAE), o Programa Nacional de Apoio ao Transporte Escolar (PNATE) e o
Programa Brasil Alfabetizado (BRALF). Para todos esses programas, as
transferéncias sdo automaticas, isto €, dispensam a celebragcéo de convénios e séo
realizadas mediante o depdsito dos recursos em contas correntes especificas, as
quais deverdo ser utilizadas para a execucdo das despesas relacionadas as acdes
de cada programa (BRASIL, 1996).
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As transferéncias do governo federal para a area de assisténcia social
também fazem parte da categoria de transferéncias legais. Essas transferéncias,
contudo, séo realizadas na modalidade fundo a fundo. Novamente, as transferéncias
nao requerem a celebracdo de convénios entre os Municipios e a Unido, e 0s
recursos sao transferidos do Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS) para as
contas especificas do Fundo Municipal de Assisténcia Social (FMAS) depois da
habilitacdo. Em geral, cada programa possui uma conta corrente especifica. O
recebimento e a aplicacdo dos recursos passam pela supervisdo dos Conselhos
Municipais.

E oportuno destacar, ainda, que os recursos do Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC)’, criado em 2007, constitui modalidade de transferéncia legal,
caracterizada como transferéncia obrigatéria de recursos financeiros pelos 6rgaos e
pelas entidades da Unido aos 6rgaos e entidades dos Estados, do Distrito Federal e

dos Municipios.

4.2 Transferéncias voluntarias: conceito, natureza dos recursos e instrumentos
de operacionalizacéo

As transferéncias intergovernamentais voluntarias sao caracterizadas por
decisdes discricionarias para propositos especificos a realizacdo de determinado
investimento ou a manutencdo de padrbes minimos de qualidade em um
determinado servico publico prestado, com vinculacdo do recurso ao objeto
pactuado, visando ao atendimento de programas constantes do orcamento central
(GOMES, 2007), cuja definicdo legal no art. 25 da Lei Complementar n° 101/2000 —

Lei de Responsabilidade Fiscal é :

Para efeito desta Lei Complementar, entende-se por transferéncia voluntéaria
a entrega de recursos correntes ou de capital a outro ente da Federacao, a
titulo de cooperacéo, auxilio ou assisténcia financeira, que ndo decorra de
determinacdo constitucional, legal ou os destinados ao Sistema Unico de
Saude (SUS).

"Lei no 11.578, de 26 de novembro de 2007, disp8e sobre a transferéncia obrigatdria de recursos
financeiros para a execucéo pelos Estados, Distrito Federal e Municipios de a¢cfes do Programa de
Aceleracao do Crescimento (PAC), e sobre a forma de operacionalizagdo do Programa de Subsidio a
Habitacéo de Interesse Social (PSH) nos exercicios de 2007 e 2008.
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As transferéncias voluntarias ndo podem ser instituidas para pagamentos de
despesas com pessoal ativo, inativo e pensionistas, com fundamento no art. 25,
paragrafo 1°,1,1ll, da LRF e o art. 167, X, da CF/88.

Para Cotta; Fonseca; Pereira (2013), em um contexto em que 0S entes
federados vivenciam a obrigatoriedade de ajuste fiscal em relagdo aos
compromissos com divida publica, além de se verem atrelados a prioridades com
gastos sociais na saude, na educacdo e no pagamento de despesas com pessoal e
encargos sociais, sobra-lhes pouca margem para gastos com outros tipos de
politicas publicas.

Nesse aspecto, Bijos (2013) acrescenta que 0s recursos desse tipo de
transferéncia séo atrativos para Estados e Municipios, como fonte de implementacéo
adicional para diversas politicas publicas, considerando que tais recursos se
originam de dotacdes consignadas no Orcamento Geral da Unido, transferidos pelos
Ministérios e seus respectivos 6rgdos subordinados e entidades vinculadas,
obedecendo a programacao constante do Quadro de Detalhamento da Despesa de
cada um deles.

Para o autor, as transferéncias voluntarias, de fato, ndo representam sua
principal fonte de recursos, o que é positivo para assegurar a regularidade fiscal e a
autonomia aos municipios na implementacdo de suas politicas publicas. Entretanto
0s recursos das transferéncias voluntarias ndo sdo considerados despreziveis, mas
sim atrativos aos entes locais, pois permitem que aumentem a capacidade de
implementacdo de politicas publicas, principalmente as relacionadas com
investimento, uma vez que se vive um contexto marcado pela rigidez orcamentaria,
por causa dos elevados gastos governamentais. Essas transferéncias também séo
“importante fonte de poder para o Executivo nacional, seja nas suas relagdes com o
Legislativo nacional, seja nas suas relacbes com o0s governos e cidadaos
subnacionais”. (SOARES; NEIVA, 2011, p. 13).

E importante destacar que o maior incremento nas receitas municipais deve-
se as transferéncias constitucionais. Todavia o0 volume de transferéncias
discricionarias aos municipios pelo governo federal, entre as quais estdo as
voluntarias, tem sido crescente desde o final da década de 90. Soares e Neiva
(2011) mostram que essas transferéncias representavam 28,9% do total delas para

0S municipios, em 1997, percentual que aumentou para 57,9%, em 2008.
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Convém destacar autores que argumentam de forma contréria, Arretche
(2012) observa que o impacto dessas transferéncias sobre a receita publica
municipal tende a ser marginal quando comparado com as demais modalidades de
transferéncia. Sendo assim, a autora argumenta que, “[...] embora as transferéncias
negociadas possam ter alguma relevancia nas negociacdes entre o presidente e 0s
parlamentares, seu impacto sobre 0s recursos municipais é provavelmente bem
menos relevante do que se supde.” (ARRETCHE, 2012, p. 599-600).

Bijos (2013) acompanha os apontamentos de Soares e Neiva e ressalta que
as transferéncias voluntarias fazem pouca diferenca na capacidade de oferta de
servigos publicos pelos municipios. Os recursos necessarios para esses fins tém
origem em fontes regulares e independem de negociacdes politico-partidarias.

Ainda de acordo com o autor, tal visdo pode ser relativizada quando se avalia
0 baixo grau de discricionariedade dos orcamentos publicos municipais. Ha uma
profusdo de normas que vinculam os recursos a determinadas areas e tipos
especificos de despesas. Além disso, quase todos o0s servigos publicos ofertados
pelos municipios, tais como, educacao, saude, limpeza urbana e saneamento, séao
tipicamente intensivos em trabalho e comprometem a maior parte dos recursos com
despesas de custeio, com destaque para as despesas com pessoal e encargos
sociais.

Nesse contexto, as transferéncias voluntarias acabam se tornando fonte
alternativa e estratégica de recursos para financiar os investimentos (BIJOS, 2013).
Por essa razdo, é bastante razoavel que os prefeitos busquem recursos extras junto
a orgaos federais e estaduais para realizar investimentos e despesas de capital,
como a pavimentacdo de ruas, a aquisicdo de veiculos, ambulancias, maquinas
agricolas e equipamentos de saude, a realizacdo de obras de infraestrutura urbana e
saneamento e a construcdo de quadras, pragas, escolas e unidades de saude.

A operacionalizacdo das transferéncias voluntarias aos municipios é
processada por meio de dois instrumentos formais, que sdo 0S convénios e 0s
contratos de repasse. Cumpre citar, também, a figura dos termos de parceria, mas
pelo fato de estarem diretamente relacionados as entidades privadas sem fins
lucrativos, ndo sao objeto deste estudo.

O convénio é o instrumento que disciplina a transferéncia de recursos do

orgdo concedente para o convenente, com o0 objetivo de execucdo de planos de
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trabalho, programas, ac¢des ou projetos de interesse reciproco, com duragdo
determinada, em regime de mutua cooperacédo (BRASIL, 2007).

Segundo Candeia (2005), ao Estado compete a promoc¢éao do bem de todos,
conforme objetivo expresso no art. 3°, item IV, da CF/88. Ndo desconhecendo o
interesse macro do Pais, em que se revelam preocupacdes estatais nas areas
econbmicas, sociais, culturais, publicas e privadas, 0s convénios possuem
caracteristicas eminentemente publicas, seja para a consecu¢cdo sob a
responsabilidade de entidade publica ou privada.

O autor continua explicitando que, no objetivo, importa que o interesse seja
comum e ndo haja intencdo de auferir lucro por meio da celebracdo de convénio.
Tanto é assim que é vedado “destinar recursos publicos como contribui¢cdes, auxilios
ou subvencdes as instituicbes privadas com fins lucrativos”, conforme art. 5°, I, da
IN STN n.° 01/97.

Desse modo, a justificativa para a celebracédo de convénio deve ser pautada
em interesse publico reciproco, existente entre os entes concedentes e 0s
convenentes. De outra sorte, faltard o requisito basilar para a celebracdo de
convénio: a finalidade publica (MARTINS, 2010).

Vale destacar que, nos termos do art. 10, da IN n°® 507/2011, é vedada a

celebracéo de convénios:

| - com oOrgados e entidades da administragdo publica direta e indireta dos
Estados, Distrito Federal e Municipios cujo valor seja inferior a R$
100.000,00 (cem mil reais) ou, no caso de execucéo de obras e servicos de
engenharia, exceto elaboracdo de projetos de engenharia, nos quais o valor
da transferéncia da Unido seja inferior a R$ 250.000,00 (duzentos e
cinquenta mil reais).

O contrato de repasse é tipicamente utilizado pelo governo federal nas
transferéncias de recursos da Unidao para os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, para a execucdo de programas federais por intermédio de instituicdes ou
agéncias financeiras oficiais federais (BRASIL, 2007). As instituicdes financeiras,
geralmente o Banco do Brasil e a Caixa, figuram como mandatarias da Uni&o.

Na esséncia, os contratos de repasse sao idénticos aos convénios. A
diferenca entre eles se da no aspecto operacional. Nos contratos de repasse, 0
dinheiro vai, inicialmente, da Unido para instituicdo financeira oficial, a fim de ser
utilizado, especificamente, em programa predeterminado. Cabera ao orgao/entidade

credenciado para recebimento e utilizacdo dos recursos firmar acordo com as
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instituicbes financeiras federais, que efetivardo a transferéncia final para os
contratados.

Tanto o0s convénios quanto 0s contratos de repasse requerem O
estabelecimento de um plano de trabalho e a apresentacdo de uma série de
documentos e certiddes por parte dos municipios (BRASIL, 2011).

No tocante a documentacéo exigida para a celebracdo desses instrumentos,
importancia tem sido atribuida pelo regramento normativo, como a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) n® 101/2000, o Decreto n° 6.170/2007 e a Portaria
Interministerial MP/MF/CGU n° 507/2011, ao Cadastro Auxiliar de Informacfes para
Transferéncias Voluntarias (CAUC), que, de acordo com a Secretaria do Tesouro
Nacional.

E um servico informatizado, criado e gerido pela Secretaria do Tesouro
Nacional, cujo objetivo exclusivo € o de simplificar a verificacdo do
atendimento, pelos Entes da Federacdo, de requisitos fiscais para a
transferéncia voluntaria de recursos da Unido, que possibilita o
acompanhamento da regularidade juridica, que compreende a prova da
atualidade dos dados cadastrais junto ao Cadastro Nacional de Pessoa
Juridica — CNPJ, da Receita Federal do Brasil; da regularidade fiscal,
compreende a prova da atualidade das seguintes comprovacfes Certidao
Negativa de Débitos Relativo as Contribuicbes Previdenciarias e as de
Terceiros, Certificado de Regularidade do FGTS e Certiddo Conjunta
Negativa de Débitos Relativos aos Tributos Federais e a Divida Ativa da
Unido; e da regularidade econémico-financeira, compreende a inexisténcia
de pendéncias ou restricbes no Cadastro Informativo de créditos néo
quitados do setor publico federal (Cadin) e na prestagdo de contas de
recursos recebidos da Unido. Assim os principais itens apresentados no
sistema sintetizam o0s seguintes requisitos: obrigacBes de Adimpléncia
Financeira; Adimplemento na prestacéo de contas de convénios, obrigacdes
de transparéncia e adimplementos de obriga¢cBes constitucionais ou legais.

Para Cesar e Monteiro (2008), além da funcéo relativa ao gerenciamento de
transferéncias voluntarias, o CAUC também constitui importante instrumento de
controle da gestéo fiscal e tributaria dos 6rgdos da Administracdo Publica, servindo
como ferramenta de desburocratizagcéo e de transparéncia fiscal.

Ressalta-se, todavia, que o sistema espelha as informacdes de cadastros e
de sistemas especificos geridos por diversos 6rgaos integrantes do governo federal,
como a Receita Federal, a Procuradoria da Fazenda Nacional, a Caixa Econdmica,
ente outros. Por isso eventuais solicitagcbes de esclarecimento ou contestacbes a
respeito de qualquer ocorréncia devem ser apresentadas aos 6rgédos ou entidades

responsaveis pela atualizacdo do registro do convenente.
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As etapas do processo de transferéncias voluntarias, seja na Otica do
concedente, seja na Otica do convenente, sdo, atualmente, desenvolvidas no
ambiente virtual do Sistema de Gestdo de Convénios e Contratos de Repasse do
Governo Federal (SICONV), gerenciado pelo Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo, encarregado de definir as diretrizes e normas a serem
seguidas por todos os 6rgdos e as entidades publicas.

Esse sistema constitui uma ferramenta eletrbnica que reune e processa
informacbes sobre as transferéncias de recursos do governo federal para 6rgaos
publicos e privados, sem fins lucrativos. A sua criacdo, em 2008, atendeu
recomendacBes do Tribunal de Contas da Unido (TCU), proferida no Acordéo
2066/2006, com o objetivo de dar mais transparéncia e publicidade as transferéncias
voluntarias pela Unido com Estados, Municipios, Distrito Federal e entidades
privadas sem fins lucrativos.

9.1.determinar ao Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo que,
para possibilitar a transparéncia que deve ser dada as a¢fes publicas, como
forma de viabilizar o controle social e a bem do principio da publicidade
insculpido no art. 37 da ConstituicAo Federal de 1988 c/c o art. 59, inciso
XXXIIl, da mesma Carta Magna, no prazo de 180 (cento e oitenta dias),
apresente a este Tribunal estudo técnico para implementacéo de sistema de
informatica em plataforma web que permita o acompanhamento on-line de
todos os convénios e outros instrumentos juridicos utilizados para transferir
recursos federais a outros 6rgaos/entidades, entes federados e entidades
do setor privado, que possa ser acessado por qualquer cidaddo via rede
mundial de computadores, contendo informagdes relativas aos instrumentos
celebrados, especialmente os dados da entidade convenente, o parlamentar
e a emenda orcamentaria que alocaram o0s recursos, se houver, o objeto
pactuado, o plano de trabalho detalhado, inclusive custos previstos em nivel
de item/etapa/fase, as licitacdes realizadas com dados e lances de todos os
licitantes, o status do cronograma de execucdo fisica com indicagdo dos
bens adquiridos, servigos ou obras executadas, o nome, CPF e dados de
localizacdo dos beneficiarios diretos, quando houver, 0s recursos
transferidos e a transferir, a execucdo financeira com as despesas

executadas discriminadas analiticamente por fornecedor e formulario
destinado a coleta de denuncias. (BRASIL. TCU, 2006)

Por conta disso, a partir de 2008, todos 0s convénios e contratos de repasse
do governo federal passaram a ser abrigados nesse sistema. Da formalizacdo da
proposta até a prestacdo de contas, toda a documentagdo € inserida no sistema
pelos municipios e analisada pelos técnicos dos 0Orgdos concedentes ou das
agéncias financeiras oficiais federais. Os deputados também tém acesso ao sistema,
podendo acompanhar todo o ciclo de gestdo da transferéncia voluntaria que esta

atrelada a uma emenda parlamentar.
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A implantacdo desse sistema objetivou dar transparéncia a democratizacdo na
distribuicdo dos recursos publicos por meio das transferéncias voluntérias, visto que
0s 6rgaos responsaveis pela execucao das politicas devem publicar, anualmente, a
relacdo dos seus programas, projeto e atividades, no Portal de Convénios. Assim 0s
Estados, o Distrito Federal, os Municipios e as entidades privadas sem fins lucrativos
tém a possibilidade do envio eletrénico de propostas, fato que, inegavelmente,
proporciona igualdade a todos os proponentes para pleitear os recursos federais
destinados a execucdo de projetos e atividades de interesse comum,
independentemente de filiacdo partidaria. Por isso o SICONV pode ser considerado
um sistema apartidario e democrético, na medida em que atende, da mesma forma,
todos os municipios.

De acordo com Cesar e Monteiro (2008), para que se tenha acesso ao
SICONV, é importante que se observem algumas nocles basicas sobre os
convénios e contratos de repasse, pois estes envolvem, fundamentalmente, quatro
fases, que se desdobram em varios procedimentos, no caso:

a) Proposicdo — inicio do processo de solicitacdo de verbas federais para
aplicacdo, a partir da identificacdo das necessidades existentes na
comunidade;

b) Celebracdo — depende de prévia aprovacdo de competente plano de
trabalho proposto pela organizacdo interessada e atendimento dos
requisitos definidos na Lei de Responsabilidade Fiscal;

c) Execucao — utilizagdo dos recursos pactuados;

d) Prestacdo de contas - abrange os aspectos contdbeis, de legalidade,
efetividade e economicidade dos instrumentos pactuados, cabendo ao

convenente zelar pela tempestividade das informacoes.

Adicionalmente, a Portaria Interministerial CGU/MF/MP n° 507/2011
estabelece os pormenores da celebragédo de convénios entre a Unido e os demais
entes, em consonancia com o Decreto n°® 6.170/2007, incluindo as exigéncias
demandadas pelos Ministérios da Fazenda, do Planejamento e da Controladoria
Geral da Unido, elucidando todo o tramite que deve ser observado. Paralelamente,
a Lei de Diretrizes Orcamentarias, que € um dos instrumentos de planejamento do
governo federal, regulamenta, todos os anos, o art. 25 da LRF, que trata desse

assunto.
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4.3 Fatores determinantes na realizacao de transferéncias voluntarias

O aporte de recursos nas politicas publicas depende tanto do volume de
recursos quanto da fonte disponivel. No caso dos recursos alocados no Or¢camento
Geral da Unido, os demais entes tém acesso a Lei Orgcamentaria Anual por meio de
emendas parlamentares ou por meio de selecdo publica de projetos nas areas
setoriais (MARTINS, 2013).

A natureza dos recursos de transferéncias voluntarias, portanto, €
orgcamentéria, ndo causando 6nus adicional ao ente recebedor dos recursos. Ao ser
beneficiado com recursos ndo onerosos, pode ser exigida a contrapartida, que sao
recursos oriundos do orcamento do ente federativo respectivo (BRASIL, 2000).

De acordo com Bijos (2013), que considera na sua analise a posicdo de
diversos autores e também as normas legais aplicaveis a temética, é possivel
identificar pelo menos trés mecanismos que conduzem 0s municipios a obtencéo de
transferéncias voluntarias. Basicamente, o traco distintivo entre eles é apenas o ator
gue toma a iniciativa e lidera o processo. Sendo assim, as estratégias nao sao
mutuamente exclusivas.

O primeiro mecanismo retine medidas e procedimentos das entidades
concedentes que possuem interesse em descentralizar seus programas de governo
ou politicas publicas, entregando recursos e delegando aos municipios a
responsabilidade de executar programas de trabalho, acdes ou projetos. Em geral, a
iniciativa parte de Ministérios. A escolha dos municipios a serem beneficiados
envolve critérios técnicos estabelecidos nos Atos Normativos dos programas e nas
politicas publicas ou ainda em editais de selecdo publica. A prospeccdo dos
beneficiados também pode acontecer em espacos criados com a finalidade de
diagnosticar demandas, construir solugdes e propostas de intervencao e viabilizar o
acesso a recursos. No ambito do governo federal, os chamados Territorios da
Cidadania e a Regido Integrada de Desenvolvimento do Distrito Federal e Entorno
(RIDE-DF) séo exemplos desses espacos de negociacao.

O segundo ocorre quando 0s municipios elaboram projetos e os apresentam a
orgaos federais e estaduais na tentativa de obter recursos financeiros. Embora,
muitas vezes, 0S convénios e contratos de repasse sejam firmados com as
Prefeituras municipais, diferentes atores locais podem atuar nesse processo.

Excetuando os casos em que as propostas apresentadas pelos municipios sejam
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compativeis com programas em execucao, o atendimento dessas demandas tende a
ocorrer em médio e longo prazos, depois de decorrido 0 tempo necessario para se
processarem as inevitaveis reprogramacfes orcamentarias.

O terceiro mecanismo esta relacionado a prerrogativa dos parlamentares
proporem emendas ao orgcamento. Tal pratica pode ocorrer nos niveis estaduais e
federal e, geralmente, as emendas buscam direcionar recursos de determinados
programas a municipios especificos.

A reunido desses mecanismos forma os componentes determinantes nesse

arranjo institucional, que estéo sintetizados na figura 3.

Figura 3 - Componentes Institucional e Politico das Transferéncias Voluntarias Federais
para os Municipios

. A
Governo Federal descentraliza a

execucdo de Programas: Visa &

eficiéncia do gasto. o
Componente Institucional

>

Demanda Institucional dos
Municipios: Apresentam propostas
ao governo federal

Atuacéao Parlamentar: Na
proposicdo e no monitoramento de | Componente Politico
Emendas ao Orcamento Geral da
Unido (OGU) )

Fonte: Adaptado de Bijos (2013, p. 92).

Alguns autores (GOMES, 2007; GALLO; GOMES, 2010; MARTINS, 2010)
defendem que, nos trés mecanismos citados, ha espaco para a manifestacdo de
interesses politicos e partidarios. Sendo assim, o0 componente politico estaria acima
do componente institucional.

Martins (2010) contradiz afirmando que a busca pela reducdo das
disparidades regionais, mediante uma oferta homogénea de bens e servicos,
representa uma forma de coes&do nacional que deve ser buscada pelos governos,
sendo inevitavel a utilizacdo de transferéncias voluntarias. A distribuicdo equanime
dos recursos, com base em critérios técnicos e objetivos, é de fundamental
importancia e garante a todos 0s municipios que satisfizerem tais critérios,

independente de qualquer consideracao, inclusive de ordem politico-partidaria.
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Para Bijos (2013), a capacidade institucional mostra-se como elemento
determinante nas transferéncias voluntarias, sobretudo quando se trata de gestédo
fiscal e da eficiéncia administrativa, do mesmo modo que o politico, uma vez que, no
caso das emendas, os beneficiarios tendem a ser agueles que possuem vinculos
mais fortes com os parlamentares.

O conceito de capacidade institucional foi elaborado com base em duas
perspectivas tedricas complementares: capacidade do Estado e andlise institucional.
De acordo com Skocpol (1990) apud Silva e Ravena (2014), a de Estado é a forma
como as unidades federativas se organizam para implementar as metas oficiais,
mesmo em contextos de contenda com grupos sociais opositores, ou em fase de
circunstancias econbmicas dificeis. A institucional, em uma perspectiva realista,
permite aos Estados e aos grupos dirigentes realizar sua propria vontade contra 0s
grupos dissidentes e/ou de interesses especiais.

De maneira geral, quando se analisa a capacidade institucional, refere-se a
um conjunto de caracteristicas e habilidades técnico-burocraticas relacionadas com
o desempenho e 0 sucesso das politicas publicas de uma instituicdo publica,
tomando o Estado como referéncia (VIDAL, 2014).

Silva e Ravena (2014) afirmam que, na pratica, a capacidade institucional
busca explicar que, para a maquinaria do Estado funcionar, como previsto na CF/88,
os entes federativos devem dispor de estruturas burocraticas capazes de congregar
e gerir possiveis interesses divergentes para que as decisdes elencadas nas
agendas do governo federal sejam atendidas. Para isso, as instituicdes precisam
desenvolver e deter agentes e relagbes intra e interinstitucionais capazes de
aperfeicoar a capacidade institucional de suas organizacdes (ANASTASIA, 2004).

Mediante os fundamentos apresentados por esses autores, € preciso analisar
o papel da gestdo municipal em relacdo a captacdo de recursos oriundos de

transferéncias voluntarias.

4.4 Gestao municipal e transferéncias voluntarias

A gestdo municipal pode ser entendida como a gestéo da prefeitura e de seus
orgaos, institutos, autarquias e secretarias. Esta relacionada com o conjunto de
recursos e instrumentos da administracao aplicada na administragdo local, por meio
de seus servidores municipais (REZENDE, 2006).
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A prefeitura é a maior das instituicbes responséveis pela viabilizacdo das
politicas municipais por meio do seu aparato governamental (CAMPELO; MATIAS,
2000).

A Constituicdo Federal descreve que a politica de desenvolvimento local deve
ser executada pelo poder politico municipal, conforme diretrizes fixadas em lei, e tem
por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fung¢des sociais da cidade e
garantir o bem-estar de seus municipes. Para tanto, sdo exigidas integracfes entre
as multiplas articulagdes das instancias dos governos municipal, estadual e federal.
(REZENDE, 2006).

As cidades tém de contar com fontes de recursos para o desenvolvimento
urbano, indispensaveis para que possam se expandir adequada e
democraticamente. Além dos recursos préprios e das transferéncias constitucionais
e legais (obrigatdrias), os municipios podem contar com as transferéncias
voluntéarias, via convénios e contratos de repasse.

Para isso, precisam de uma estrutura técnica e administrativa que possa dar
suporte. Na literatura académica, € possivel constatar o papel atribuido a gestao
municipal na captacao de recursos de transferéncias voluntarias. De acordo com
Gomes (2007, p. 22):

Para atuar de maneira eficiente a equipe de captacdo de recursos devera
respeitar todos os estadgios de um projeto, desde a sua génese até a
aprovacdo da prestacdo de contas. Para isso a equipe deve ter
conhecimento da legislagcdo pertinente ao objeto em execuc¢éo, reconhecer
claramente todos os principios da administracdo e coloca-los em prética
dentro da realidade de cada matéria.

Andrade e Castro (2013) ressaltam que, com base no interesse dos gestores
publicos municipais, a criacdo de um Departamento de Projetos e Convénios ficaria
responsavel pelas questbes que dizem respeito a captacdo de recursos, ja que
existem varias fontes destes, dos quais, poucos sao aproveitados. As diversas fontes
concedentes lancam os editais e escolhem os melhores projetos, ou seja, aqueles
gue demonstram ser tecnicamente qualificados e merecedores de receber os
recursos.

A analise das transferéncias voluntarias no Estado de S&o Paulo, realizada
por Gallo e Gomes (2010), evidencia que esta é a unidade da Federacdo que mais
recebe esse tipo de transferéncia no Pais. Os autores demonstram que 0 municipio
de Campinas se destaca na celebragdo desses instrumentos, na area de ciéncia e

tecnologia, por dispor, na estrutura administrativa municipal, de um setor
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especialmente criado, nessa area de atuacdo, para tratar do assunto, a Central de
Informacdes e Acompanhamento de Projetos Publicos (CIAPP).

Contudo nem todos o0s municipios brasileiros estdo adequadamente
estruturados para a elaboracgéo, o registro e os acompanhamentos de propostas de
transferéncias voluntarias. A aderéncia ou ndo dos municipios as politicas publicas
federais depende de sua capacidade para implementa-las, pois a descentralizacao e
as redes de atores que operam nos processos decisorios tém impacto sobre as
formas como séo fornecidos os bens publicos (ARRETCHE, 2012; ANASTASIA,
2004)

Frise-se, de acordo com Arretche (2012), que a rede de atores envolvida no
processo inclui a participacdo dos representantes do Poder Publico municipal, da
sociedade civil e de liderancas politicas.

Do ponto de vista da economia, as administracdes e as organizacdes publicas
devem se comportar eficientemente, buscando maximizar a diferenga entre
beneficios e custos. No entanto ndo é possivel analisar adequadamente a atividade
publica, sem vincula-la as relacbes de poder que se estabelecem e aos grupos
sociais que atuam de formas distintas nas instituicbes das administracdes diretas e
indiretas, nas varias esferas de governo (BARACHO, 2000).

Ainda de acordo com Baracho (2000), pode-se dizer que o0 processo de
gestdo publica se realiza pela utilizacdo de recursos e meios distintos para que se
possa alcancar um fim coletivo. Trata dos mecanismos de decisdo para a captacdo e
a aplicacdo de recursos nas politicas publicas.

Perante a complexidade e os desafios inerentes a acdo gerencial e diante dos
diversos guestionamentos que despontam para as atribuicbes e responsabilidades
do Poder Publico, como no caso do setor de residuos soélidos, é preciso examinar de
que forma os programas definidos nos instrumentos de planejamento do governo
federal para o setor interagem com as politicas publicas locais, em particular no que

diz respeito as transferéncias voluntarias.
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5 PROGRAMAS TEMATJCOS PARA RESIDUOS SOLIDOS NO PPA/FEDERAL
2012-2015 E TRANSFERENCIAS VOLUNTARIAS

Este capitulo apresenta breve panorama dos programas do governo federal,
que trataram da tematica residuos solidos no PPA 2012-2015, cujo desdobramento
nos orcamentos anuais repercutiu na definicdo de transferéncias voluntarias para os

entes federados, em particular os municipios.

5.1 Programas e acfes de residuos solidos no PPA/federal 2012-2015

De acordo com a Lei n°® 12.305/2010, o Plano Nacional de Residuos Solidos
deve conter programas e acdes que propiciem o alcance das metas nele
estabelecidas, sendo atualizado a cada quatro anos, para coincidir com a elaboracéo
do PPA/federal. (BRASIL, 2010).

Na verséo preliminar do plano, pendente de publicacdo em decreto federal, foi
realizado o diagndstico da situacdo atual dos residuos soélidos no Brasil, a partir
do qual foi tracado o cendario para uma gestdo adequada desses residuos.
Todavia o plano nao apresentou informacdes da necessidade de investimentos para
0 setor, tal como previu o Plano Nacional de Saneamento Basico (PLANSAB), no
total de R$ 10.921 bilhdes para expanséo e reposicdo no periodo de 2011 a 2015,

conforme pode ser observado na tabela 1.

Tabela 1 - Necessidade de Investimentos em destinacdo adequada de RSU, segundo
Macrorregibes do Brasil, entre 0 ano base 2011 e os anos de 2015,2020 e 2030 (em milhdes de
reais).

Mecrorregizo / natureza Expans&o Reposicao I
dosimvestimentos | 2011a | 2011a | 2011a | Xi1a | 2ila | 2011a | 2011a | 2Ma | 2Dila
2015 2020 2030 2015 2020 2030 2015 2020 2030
Norte 1200 | 1264 1.5 7 155 332 1283 1419 1677
Nordeste 378 | 3973 | 415 | 20 | s0 | 113 | 413 | 4503 | 5%
Sudeste 2512 | 261 270 M 1535 3210 3280 1149 5930
Sl 109 | 1075 1113 310 630 1319 1359 1.710 2431
Ceniro Oeste 7 | 86 | 863 71 9 | 38 | &5 | %5 | 1181
Total 9461 | 9 10155 1460 3.016 6.317 | 10921 | 12757 | 16472

Fonte: PLANSAB, versao preliminar 2011, tabela 7.3, p.117.
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O total dos investimentos necessérios para se alcancgar, de 2011 a 2015,
100% de destinacdo final adequada para os residuos sélidos urbanos era cerca de
10,9 bilhGes de reais, distribuidos entre expanséo, caracterizada pela implantacéo
de solucbes de destino final dos RSU nos municipios que nao dispunham dessa
infraestrutura e pela reposigdo de infraestrutura existentes, cujos recursos seriam
provenientes dos agentes federais (OGU e das agéncias de fomento do governo
federal), aporte de agentes internacionais, orgamentos estaduais, municipais e setor
privado (BRASIL, 2011).

Vale informar que essa estimativa das necessidades de investimentos na
destinacao final dos residuos sélidos urbanos (RSU) foi construida baseando-se na
atualizacdo de estudo desenvolvido pelo MMA e na elaboragcdo de um modelo de
estimacdo de demanda e composicdo de custos de destinacdo final adequada,
considerando a estrutura l6gica e os elementos conceituais do modelo criado para o
abastecimento de 4gua potavel e o esgotamento sanitario (BRASIL, 2011).

Dessa maneira, dada a necessidade de enfrentar os desafios inerentes ao
tema, o PPA 2012-2015 do governo federal, instituido pela Lei n°® 12.593, de 18 de
janeiro de 2012, estabeleceu programas voltados para o atendimento do setor.

Preliminarmente, é importante tecer alguns comentéarios sobre o PPA/federal,
gue sao fundamentais para adentrar no estudo das formas de implementacdo da
execucao (direta ou descentralizada) do plano.

Denominado Plano Mais Brasil, o PPA teve significativa alteracdo de
concepcao influenciada pelos conceitos do New Public Management, também
chamada de nova gestdo publica, que pressupde a aplicacdo, nas organizacdes
publicas, dos modelos de gestdo da iniciativa privada e dos atributos de
administracdo estratégica focados nos negocios empresariais (POLO, 2009), sendo
estruturado em programas orientados para a realizacdo dos objetivos estratégicos,
indicando, em termos gerais, o Pais almejado em um horizonte de médio e longo
prazos, de modo a dar coeréncia as acfes do governo, por meio da articulagdo da
dimensao estratégica e tatico-operacional.

Entende-se por dimensao estratégica a orientacdo que tem como base 0s
macro desafios e a visdo de longo prazo do governo federal. A dimenséo tatica
define os caminhos para o alcance dos objetivos e das transformacoes definidas na

dimenséo estratégica. A operacional estd relacionada ao desempenho da acéo
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governamental, para aperfeicoar a aplicagdo dos recursos disponiveis e a qualidade
dos produtos entregues para a sociedade.

Segundo Melo (2012), o PPA 2012-2015 modifica o paradigma em relacédo ao
modelo de planejamento criado a partir de 2000 e utilizado como parametro para a
elaboracao dos planos plurianuais do periodo 2000 a 2011. A principal alteracéo foi a
criagdo dos programas teméticos, dos objetivos e das iniciativas, em substituicdo a
antiga estrutura baseada em programas e agoes.

Os macrodesafios para o alcance dessa realidade foram propostos em dois
tipos de programas: “Tematicos e de Gestao” e “Manutencédo e Servicos ao Estado”.
O primeiro expressa a agenda de governo por meio de politicas publicas, orientando
a acdo governamental para a entrega de bens e servicos a sociedade. Por sua vez,
o segundo reune um conjunto de acBes destinadas ao apoio, a gestdo e a
manutencao da atuacdo governamental (BRASIL, 2012).

A forma de implementacao das acdes definidas no plano segue um fluxo que
inclui aplicagdes diretas e transferéncias (BRASIL. CGU, 2012), estando detalhada
na Lei Orcamentaria Anual e respaldada na Lei de Diretrizes Orcamentarias,

conforme mostrado na figura 4.

Figura 4 - Aplicacao de Recursos Publicos Federais.

Aplicacdo Recursos
Publicos Federais

Modalidade

Transferéncias
Direta Codigos 30,40e 50
Destinagio 2

Descentralizacoes

Codigo 90
Destinacio 1

Fonte: Adaptado de Controladoria Geral da Unido (CGU). (2012).
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A modalidade de aplicacao direta, codificada com o numero 90, refere-se as
execucdes orcamentarias e financeiras realizadas, a principio, pelos préprios 6rgéos
ou entidades da Administracdo Publica Federal (destinacdo 1), mas também pode
ocorrer mediante a transferéncias (destinacdo 2) para outras unidades, em um
processo de descentralizacdo para outra pessoa, fisica ou juridica, publica ou
privada. Nesse caso, as modalidades de aplicacdo sdo 30 (Estados), 40 (Municipios)
e 50 (Instituicdes Privadas sem fins lucrativos).

Dos 65 programas tematicos definidos no PPA 2012-2015, somente dois
foram diretamente relacionados ao setor de residuos solidos:

a) Programa 2067 — Residuos Sdlidos;

b) Programa 2068 — Saneamento Basico.

Os obijetivos vinculados aos programas foram descritos da seguinte forma:

Quadro 2 — Objetivos definidos para os Programas Tematicos Residuos Solidos e Saneamento
Bésico.

Programa 067 — Residuos Sélidos

Cédigo Descricdo

0319 Ampliar o acesso aos servicos de manejo de residuos sélidos urbanos de
forma ambientalmente adequada, induzindo a gestdo consorciada dos
servigos e a inclusao socioeconémica de catadores de materiais reciclaveis.

0342 Promover a implementacdo da Politica Nacional de Residuos Solidos com
énfase na reestruturacdo das cadeias produtivas, na integracdo das
associa¢cfes, cooperativas e redes de cooperacdo de catadores, na
estruturacdo do planejamento do setor, no gerenciamento de &reas
contaminadas e na inovacdo tecnolégica respeitando as peculiaridades
regionais.

Programa 2068 — Saneamento Basico

Cédigo Descricao

0353 Implantar medidas estruturantes que visem a melhoria da gestdo em
saneamento bdsico, compreendendo a organizacdo, o planejamento, a
prestacéo dos servicos, a regulacéo e fiscalizacdo, e a participacéo e controle
social.

0355 Ampliar a cobertura de acbes e servicos de saneamento basico em
comunidades rurais, tradicionais e especiais (quilombolas, assentamentos da
reforma agréria, indigenas, dentre outras), e populacdo rural dispersa,
priorizando solugBes alternativas que permitam a sustentabilidade dos
servicos.

0610 Expandir a cobertura e melhorar a qualidade dos servicos de saneamento em
areas urbanas, por meio da implantagdo, ampliacdo e melhorias
estruturantes nos sistemas de abastecimento de agua, esgotamento
sanitario, drenagem e manejo de aguas pluviais e residuos sdlidos urbanos,
com énfase em populagbes carentes de aglomerados urbanos e em
Municipios de pegueno porte localizados em bolsbes de pobreza

Fonte: Secretaria do Orgcamento Federal (2012).
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E importante destacar, também, que a Lei dos Residuos Sélidos é universal a
varias politicas nacionais relacionadas a areas como mineracdo, meio ambiente,
agricola, saude, mudancas climaticas e industriais, contempladas em programas
tematicos desse PPA, que, mesmo nao tendo os residuos soélidos como foco central,
Impactam positivamente na implementagéo da PNRS.

A coordenacao dos Programas “Residuos Sélidos” e “Saneamento Bésico” foi
atribuida ao Ministério do Meio Ambiente e ao Ministério das Cidades,
respectivamente, dispondo de acdes executadas por outros Ministérios, como o
Ministério da Saude, Trabalho e Emprego e Desenvolvimento Social (BRASIL,
2012).

No desdobramento das acfes desses programas nos orgcamentos anuais, foi
possivel identificar a previsdo de recursos para execucao descentralizada aos entes
subnacionais, visando fomentar as politicas de residuos solidos. Dessa forma, dada
a relacdo direta e imediata com o setor, no item a seguir, sGo comentados 0s

recursos na o6tica do Programa Tematico Residuos Sélidos.

5.1.1 Programa Tematico Residuos Sélidos

Sob a coordenacdo do Ministério do Meio Ambiente (MMA), o Programa
Tematico Residuos Solidos teve o papel de fomentar as politicas publicas desse
componente do saneamento bdasico, cujos objetivos estiveram, diretamente,
vinculados a implementacdo da Politica Nacional de Residuos Solidos, instituida na
Lei n° 12.305/2010, em relacao a elaboracdo dos planos, a profissionalizacdo dos
catadores, a realizacdo de estudos e aos levantamentos técnicos que precedem a

realizacdo de obras, entre outros.
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Figura 5 — Principais A¢des do Programa Residuos Sélidos

ACAO TiTULO UN.ORCAMENTARIAS
Implementacao de
20AM Prgjetos de Coleta e e .
Reciclagem de Material. Ministério do Meio
Ambiente
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organizagao e o
desenvolvimento de

cooperativas atuantes Ministério do Trabalho e
com residuos solidos. Emprego

86AA
Desenvolvimento ~, S
Institucional para a Ministério _ do
gestdo integradas de Desenvolvimento Social e
Residuos Solidos. Combate a Fome

20MG ~
Implementagao de
planos, projetos, obras e — 2
equipamentos para a Ministério da Saude
coleta seletiva de

2E42 residuos sélidos urbanos

— Plano Brasil sem
miséria.
Implementagao da
Politica Nacional de
Residuos Solidos

Fonte: Ministério do Planejamento Orcamento e Gestéo (2015)

Conforme observado por Melo (2012), o programa representou a acao
governamental no tema manejo de residuos sélidos, que, até o PPA 2008/2011,
possuia suas acdes no Programa finalistico Residuos Sdlidos Urbanos.

A autora acrescenta que, apesar de o Programa finalistico Residuos Sdlidos
Urbanos ser de responsabilidade do MMA, a maior parte das a¢des foi executada
pela FUNASA, vinculada ao Ministério da Saude; pelo Ministério das Cidades; pelo
Ministério do Desenvolvimento Social e pelo Ministério da Educacao.

No PPA 2012-2015, parcela maior da politica de residuos sélidos passou a ser
executada pelo MMA, ainda que se tenha a execucao por outros Ministérios, como o
Ministério do Trabalho e Emprego, o Ministério do Desenvolvimento Social e o
Ministério da Saude.

De acordo com os relatorios do Siga Brasil, banco de dados que contém
informacdes detalhadas acerca do orcamento publico federal, a dotacédo
orcamentéria autorizada pelo Congresso Nacional para o referido programa, na
vigéncia do PPA 2012-2015, montou em R$ R$ 529.901.445,00.

Desse total, aproximadamente R$ 173.242.991,00 (33%) foram destinados
para a modalidade de aplicacdo transferéncias aos municipios; seguido pelos
Estados, com R$ 128.326.866,00 (24%), depois R$ 112.644.201,00 (21%), direta,
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executada pelo préprio governo federal, e R$ 115.687.387,00 (22%), destinados

para outras modalidades, que incluem entidades sem fins lucrativos, consorcios etc.

Grafico 2 - Destinacdo dos Recursos por modalidade de Aplicagao no Programa Federal de
Residuos Sélidos, periodo 2012 - 2015

m ESTADOS

B MUNICIPIOS
DIRETA

m OUTROS

Fonte: Adaptado de SIGA Brasil. Senado Federal Portal Orgamento. (2015).

Conforme representado, a modalidade transferéncias aos municipios teve o
maior percentual de participagdo na dotagcédo global do programa, o que, de acordo
com o Ministério do Meio Ambiente, decorreu da necessidade de dar suporte aos
municipios na estruturacao do setor, diante da obrigacdo de cumprir a Lei da Politica
Nacional.

Nesse sentido, no proximo item, é comentada a execucgdo das transferéncias
voluntarias desse programa, no periodo da vigéncia do PPA/federal, demonstrada a

partir das informacdes do banco de dados do governo federal.

5.1.1.1 Transferéncias voluntarias do programa residuos soélidos para os municipios

De acordo com o apresentado no capitulo 4, as politicas publicas dos
municipios brasileiros, em geral, séo financiadas por recursos préprios e transferidas
por determinag&o constitucional, legal e voluntaria pela Uniédo e pelos Estados.

No caso das transferéncias voluntarias da Unido nas politicas publicas
aplicaveis aos residuos solidos, tomando por base os créditos consignados nos
orcamentos anuais, foi possivel verificar que, baseado em dados do Siga Brasil
(tabela 2), dos R$ 173.242.991,00 autorizados, no periodo 2012-2015, somente R$
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32.448.898,00 foram empenhados® (18,73%) e, destes, apenas R$ 2.462.191,00
(1,42%) foram efetivamente liberados para 0s municipios nos exercicios
correspondentes. Vale ressaltar que, com a disponibilidade financeira, 0 municipio
beneficiario da transferéncia voluntaria tem a possibilidade de materializar a agao

publica do objeto pactuado.

Tabela 2 - Execucdo Orcamentaria e Financeira do Programa na modalidade Transferéncias aos
Municipios nos anos 2012-2015.

Periodo/LOA R$/Autorizado R$/Empenhado Liquidado Pago Restos a Pagar
pago
2012 94.277.964 23.289.187 1.627.964 1.627.964 0,00
2013 49.348.178 4.406.773 0,00 0,00 0,00
2014 4.211.501 4.082.138 623.427 623.427 5.104.108
2015 25.305.348 670.800 210.800 210.800 2.329.685
TOTAL 173.242.991 32.448.898 2.462.191 2.462.191 7.433.793

Fonte: Adaptado de SIGA Brasil. Senado Federal Portal Or¢camento. (2015). Recuperado de
http://www12.senado.gov.br/orcamento/sigabrasil.

N&o se pode deixar de registrar, também, que as despesas empenhadas até
31 de dezembro do ano de referéncia, liquidadas ou néo, sédo inscritas em Restos a
Pagar (RP) (BRASIL, 1964), para realizacdo em exercicios posteriores, 0 que tende
a acarretar um impacto negativo na implementacdo das politicas publicas, ja que a
efetivacdo da acéo é dilatada.

O volume de recursos inscritos em RP, conforme extraido das informacfes
constantes na tabela de execucgdo, totalizou R$ 29.986.707,00, dos quais, R$
7.433.793,00 (24,79%) foram liberados nos ultimos anos do quadriénio do PPA,
indicando instrumentos assinados que se estenderam para outros anos, quando
serdo realizados ou até mesmo cancelados.

Com base no exposto € possivel inferir que apesar da regulamentacédo do
setor, da disponibilidade de recursos pela Unido, mesmo de forma incipiente, se
comparadas as necessidade de investimentos do PLANSAB, 0s municipios nao

acessaram 0S recursos.

o) empenho corresponde a primeira fase de execucdo de uma despesa e vincula 0S recursos
orcamentérios do tesouro ao gasto correspondente. Na sequéncia do empenho, estdo a liquidagéo e
0 pagamento (BRASIL, 1964).
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Essa situacdo foi ratificada pelo ministro do Meio Ambiente®, o qual declarou
que os Estados e os Municipios ndo estavam aplicando os recursos da PNRS.

10. O governo federal tem linhas de crédito para investimento na area
de residuos solidos?

Entre 2012 e 2014, o governo federal disponibilizou R$ 1,2 bilhdo para a
execucdo da PNRS. Boa parte dos recursos disponibilizados ndo foi
aplicada pelos estados e municipios. Deste total, R$ 56,7 milhdes eram do
Ministério do Meio Ambiente (2011 — 2012). O Ministério das Cidades, o
Ministério do Meio Ambiente e a Fundacdo Nacional de Saude (Funasa)
mantém, em geral, programas de apoio a iniciativas relacionadas a residuos
sélidos. (ARAUJO, 2014, n&o paginado).

Keppke (2015, p. 3) ao tratar dos arranjos politicos para politicas publicas
sustenta que:
As Ultimas gestBes tém sido proliferas na edicdo de politicas nacionais,
muitas delas financiadas por programas e transferéncias voluntérias do
governo federal, com vistas a induzir os entes federativos a implementa-las.
E instigante, portanto, que a de politicas com responsabilidade
compartilhada, com determinacédo legal de prazos de cumprimento e com
oferta relativamente abundante de incentivos financeiros ndo garantam a

implementagao “per se”. Exemplo recente dessa constatagdo € a Politica
Nacional de Residuos Sdélidos.

Segundo a autora, 0 paradoxo explica-se pelos fatores politicos e
administrativos que ha entre os entes federados e dentro deles, evidenciando a
necessidade de as politicas nacionais compartilhadas operarem com base na
combinacdo satisfatéria de descentralizacdo de recursos e de responsabilidades,
articulacéo técnica e politica.

Em raz8o dessas consideracbes, buscando responder aos objetivos
propostos no estudo, o proximo capitulo insere a tematica transferéncias voluntarias
do Programa Tematico Residuos Sdélidos, tema objeto desta pesquisa, no contexto

do Municipio de Belém.

° Entrevista disponivel no sitio do MMA: Politica de Residuos Sélidos apresenta resultados em 4
anos. Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/informma/item/10272-01%C3%.
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6 TRANSFERENCIAS VOLUNTARIAS NO SETOR DE RESIDUOS SOLIDOS DO
MUNICIPIO DE BELEM (2012 — 2015)

Neste capitulo, sdo apresentados os resultados da pesquisa e as analises
decorrentes, bem como uma breve caracterizacdo do Municipio de Belém. As partes
do capitulo foram estruturadas em consonancia com etapas definidas na pesquisa.
Na etapa 1, sdo apresentados os resultados da avaliagdo do sistema de residuos
sélidos do municipio; na etapa 2, as informacgfes de transferéncias voluntarias, e na
etapa 3, sdo propostas medidas para o setor municipal favoraveis captacdo de

recursos federais.

6.1 Caracterizacdo do Municipio de Belém

O Municipio de Belém esta localizado as margens da Baia do Guajara, no
estuario do rio Tocantins e do rio Pard, em plena Floresta Amazbnica, tendo uma
area de pouco mais de 1.513 km?, dos quais, 34% em &rea continental e 65% em
area insular, constituida de 39 ilhas. Entrecortado por cursos d’agua e canais
retificados, apresenta em algumas localidades caracteristica ambiental de varzea,
sujeito a inundacdes periddicas quando da ocorréncia de maré alta e de chuvas
(BELEM, 2012).

A cidade tem, hoje, 1.439.561 milhGes de habitantes (Estimativa IBGE/2015).
E a segunda cidade mais populosa da Regido Norte e a décima primeira do Pais,
além de ser o maior aglomerado urbano da regido. A populacéo esta distribuida em
71 bairros, que integram oito Distritos Administrativos, e tem a maior densidade
demografica, atualmente 1.307,17 hab/km?, observada para o conjunto da Amazonia
e para o Estado do Par4 (BELEM, 2012). No mapa 1, sdo apresentados a
localizacéo, o posicionamento geografico e os Distritos Administrativos do Municipio
de Belém-PA.
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Mapa 1 - Localizag&o de Belém e Distritos Administrativos
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Belém € o municipio central de sua regido metropolitana, concentrando trés
quintos dos habitantes da regido e um terco do Estado do Para (COSTA; TSUKUMO
2012). O Produto Interno Bruto (PIB) do municipio, que é a soma, em valores
monetarios, de todos os bens e servicos finais produzidos na regido, de acordo com
o IBGE, é da ordem de R$ 25,772 bilhdes em valores correntes, concentrando
48,22% do Estado do Para (IBGE, 2013). O indice de Desenvolvimento Humano
(IDH) do municipio, medida composta dos indicadores de longevidade, educacéo e
renda, € considerado médio, 0,746 em 2010, o maior entre as cidades do Estado e
da Regido Norte do Brasil.

Na divisao territorial, definida pelo Decreto Estadual n°® 1.066, de 19 de junho
de 2008, que segmenta o Estado do Para em 12 Regifes de Integracdo, cujos
espacos sao delimitados em fungéo de semelhancas fisicas, de ocupacgéo, de nivel
social e de dinamismo econémico, 0 municipio faz parte da Regido de Integracéo
Metropolitana (PARA, 2008).

Em referéncia ao planejamento e a execucédo dos servicos de limpeza urbana
e manejo de residuos sélidos, a competéncia atribuida ao Poder Publico local
encontra respaldo legal no art. 30, Inciso V, do Texto Constitucional de 1988, cujo
exercicio da titularidade se da dentro de seus limites territoriais. Diante dessa
previsdo e tomando ainda por base as diretrizes do setor, instituidas na Lei n°
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12.305/2010, avalia-se a seguir o sistema de residuos solidos do Municipio de
Belém.

6.2 Avaliacdo do Sistema de Residuos Sélidos do Municipio de Belém

Neste item, foram avaliados os aspectos atinentes ao desempenho
operacional e a relacdo entre receitas e despesas (sustentabilidade econdmico-
financeira) do Sistema de Residuos Solidos no Municipio de Belém. Para tanto,
foram utilizados dados oficiais de entidades publicas governamentais e do terceiro
setor, como a Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental (SNSA), do Ministério
das Cidades, a Secretaria Municipal de Saneamento de Belém (SESAN) e a

Associacao Brasileira de Empresa de Limpeza e Residuos Especiais (ABRELPE).

6.2.1 Competéncias, responsabilidade e atendimento a legislacdo

O Plano Diretor de Belém, disposto na Lei n° 8.655, de 30 de julho de 2008,
define, entre as diretrizes gerais de desenvolvimento do Municipio de Belém, a
promocdo das condi¢Bes basicas de habitabilidade por meio do acesso de toda a
populacdo a terra urbanizada, a moradia e ao saneamento ambiental, bem como a
garantia da acessibilidade aos equipamentos e servi¢os publicos.

Em relacdo ao Saneamento ambiental, o plano prevé, no art. 30, que:

Art. 30. A Politica Municipal de Saneamento Ambiental Integrado tem como
objetivos manter o meio ambiente equilibrado, alcangando niveis crescentes
de salubridade, e promover a sustentabilidade ambiental do uso e ocupacao
do solo, visando & melhoria das condi¢bes de vida da populagéo.

Paragrafo unico. O modelo de intervencdo adotado pela Politica Municipal
de Saneamento Ambiental Integrado deve associar as atividades da gestao
ambiental, o abastecimento de agua potavel, o uso racional da agua, a
coleta e o tratamento de aguas residuarias, a drenagem de aguas pluviais, o
manejo dos residuos sdlidos e a educacdo sanitaria e ambiental (BELEM
2008, p. 20).

No tocante ao componente residuos soélidos, as principais leis e os decretos
municipais afetos ao setor estdo dispostos de forma esparsa e sdo destacados a
sequir:

a) Decreto Municipal n® 39.091, de 5 de julho de 1991 - Dispbe sobre coleta,
transporte e destinacéo final de lixo patoldgico e da outras providéncias;
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b) Lei Ordinaria n°® 7.631, de 24 de maio de 1993 - Torna obrigatéria a coleta
seletiva do lixo em escolas publicas, hospitais, restaurantes, supermercados,
feiras, mercados, grandes lojas, praias, logradouros publicos ou similares e da
outras providéncias;

c) Lei Ordindria n°® 8.012, de 2 de junho de 2000 - Dispde sobre coleta, transporte
e destinacao final de lixo patolégico e d& outras providéncias;

d) Lei Ordinaria n°® 8014, de 28 de junho de 2000 - Dispde sobre coleta,
transporte e destinacdo final de residuos solidos industriais e entulhos em
aterros sanitarios ou em incineradores municipais ndo abrangidos pela coleta
regular, e da outras providéncias;

e) Decreto Municipal n° 38.323, de 9 de abril de 2001 - Dispde sobre a coleta, o
transporte e a destinacéo final de residuos sdlidos industriais e entulhos em
aterros sanitarios ou em incineradores municipais ndo abrangidos pela coleta
regular;

f) Lei Ordinéria n°® 7.192, de 21 de dezembro de 1981, alterada pela Lei n°
8.623/2007 - Institui a Taxa de Residuos Sdlidos no Municipio de Belém e da
outras providéncias;

g) Lei Ordinaria n° 8.899/2011, de 26 de dezembro de 2011 — Institui o Plano de
Gerenciamento Integrado de Residuos Sodlidos do Municipio de Belém —

PGRS e d& outras providéncias.

De acordo com Santos (2006), o Estado assume diferentes formas de
organizacao para atender as demandas sociais e cumprir com a sua obrigacéo de
promover o bem-estar social. Assim sdo estabelecidas estruturas formais para
classificar as subdivisbes do trabalho, que contemplam, entre outras: tarefas,
pessoas, 6rgaos e relacdes.

Nesse sentido, nos termos de uma estrutura formal, definida na Lei Organica,
a Administracdo do Municipio de Belém, no ambito do Poder Executivo, tem a
prefeitura como 6rgao central. Atualmente, essa estrutura organizacional evidencia a
presenca de trés macros 6rgdos estratégicos, Inclusdo Social, Infraestrutura e

Gestéao, conforme representado no organograma 1.
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Organograma 1 - Prefeitura Municipal de Belém
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Fonte: Prefeitura Municipal de Belém (2015).

Os macro-6rgaos sao formados por 6rgaos da Administracdo Municipal Direta
(secretarias) e por Entidades da Administracdo Indireta, que gerenciam segmentos
especificos, como saude, educacéo, seguranca, planejamento, entre outros.

As atividades relativas aos residuos sélidos estdo sob a responsabilidade da
Secretaria de Saneamento (SESAN), que tem a funcéo de planejar e operacionalizar
as atividades do setor. Adicionalmente, a Secretaria Municipal de Meio Ambiente
(SEMA) também estd envolvida com acbes de planejamento e de educacgao
ambiental, dispondo de competéncia legal para expedir licenciamento, bem como
fiscalizar as atividades que geram impactos ao ecossistema local. Ambas as
secretarias, no organograma da prefeitura, compdéem o macro-6rgdo de
infraestrutura do municipio.

Considerando que as etapas do servi¢co publico de limpeza urbana e manejo

de residuos sélidos, segundo a Lei n° 12.305/2010, compreendem o conjunto de
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atividades previstas no art. 7° da Lei 11.445/2007, a saber: coleta e transporte;
tratamento e destinacao final, a SESAN dispde, na sua estrutura organizacional, do
Departamento de Residuos Solidos (DRES), responsavel pela organizacdo e
prestacdo de tais servicos, que se efetivam mediante a contratacdo de empresas
terceirizadas.

De acordo com as informacdes apresentadas no site da Secretaria Municipal
e Saneamento, a operacao dos servicos de limpeza urbana e o0 manejo de residuos

sélidos no Municipio de Belém abrangem as seguintes atividades:

coleta de entulho e de lixo domiciliar porta a porta; limpeza mecanizada
através de containers; coleta seletiva de lixo; servigos de limpeza urbana,
como limpeza, varricho manual, capinagdo, retirada de entulhos e de
podagem, rocagem e desobstrucdo de vias; abertura de valas, varri¢éo,
capinacdo, e raspagem de vias e logradouros; limpeza de canal;
desobstrucdo do sistema de drenagem urbana; acondicionamento e destino
final dos residuos das feiras livres; aplicacdo do Cddigo de Postura do
Municipio; educagéo ambiental; gerenciamento do Aterro Sanitario do Aura
e aterramento com entulho de areas de cota baixa (BELEM, 2015, ndo
paginado).

No quesito cumprimento da legislagéo do setor, nos moldes definidos pela Lei
Nacional de Saneamento Basico e pela Politica Nacional de Residuos Sdlidos, a
situacdo do municipio, de acordo com os dados da Pesquisa Bésica Municipal, do
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), de 2013, coaduna-se ao da
maioria dos municipios do Pais, ja que ndo cumpre, efetivamente, as determinacfes
legais.

O Plano Municipal de Saneamento Basico de Belém, exigéncia da Lei n°
11.445/2007, instituido na Lei Municipal n°® 9.113, de 15 de maio de 2015, néo
contempla o componente residuos soélidos, apenas o abastecimento de agua e o
esgotamento sanitario. No que diz respeito ao Plano Municipal de Gestao Integrada
de Residuos Solidos, previsto na Lei n® 12.305/2010, a cidade ainda ndo dispde
desse instrumento de planejamento. Apesar de contar com o Plano Municipal de
Gerenciamento de Residuos Sdlidos (PGRS), definido na Lei Municipal n°.
8.899/2011, os seus dispositivos ndo estdo totalmente de acordo com a Lei n°
12.305/2010, inclusive a nomenclatura ndo se coaduna aos dispositivos da PNRS
necessitando, com isso, passar por um processo de reformulacéo e ampliacéo.

Em relagéo ao sistema de informagao, que constitui mecanismo que propicia
a transparéncia das acdes dos servicos de saneamento nos quatro componentes,

colaborando para a participacdo e o controle por parte da sociedade, previsto tanto
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na Lei do Saneamento Basico (art. 53) quanto na Politica Nacional de Residuos
Solidos (art. 12), o municipio ndo dispde desses instrumentos especificos, articulado
aos sistemas do governo federal - Sistema Nacional de Informacdes em
Saneamento (SINISA) e Sistema Nacional de Informacdes sobre a Gestdo dos
Residuos Salidos (SINIR).

Registre-se que algumas informagdes e indicadores relativos ao setor,
atualmente, encontram-se disponibilizadas no Sistema Nacional de Informagdes
sobre Saneamento (SNIS), que se apoia em um banco de dados, que contém
informacOes de carater operacional, gerencial, financeiro e de qualidade, sobre a
prestacdo de servicos de manejo de residuos soélidos. O sistema é gerenciado pela
Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental do Ministério das Cidades —
SNSA/MCIDADES e os dados sao fornecidos pelos 6rgéos gestores dos servicos no
municipio, no caso de Belém, a SESAN.

No que tange a Lei de Acesso a Informacdo n® 12.527/2011 e seu Decreto
regulamentador n°® 7.724/2012, tomando por base a Escala Brasil Transparente
(EBT), 22 edicéo, desenvolvida pela CGU, em matéria de transparéncia publica, a
capital do Estado do Para ocupa a 2472 posicdo entre 0s municipios brasileiros,
recebendo nota 4,72 numa escala que varia de 0 a 10. O municipio conta com Portal
de Transparéncia na internet ainda em fase embrionéria, por meio do qual é possivel
obter informacgBes acerca da execucdo orcamentaria e financeira da gestao. Porém
vale a ressalva de que informacgdes especificas de residuos sélidos, como o volume
de residuo produzido, coletado e tratado no municipio, ndo € objeto de destaque no

portal nem no “sitio” da Secretaria de Saneamento.

6.2.2 Aspectos da limpeza urbana e manejo de residuos sélidos: geracédo, coleta e
destinacéo final

De acordo com o panorama dos residuos soélidos no Brasil da Associacao
Brasileira de Empresa de Limpeza e Residuos Especiais (ABRELPE), a tabela 3
apresenta informacdes relativas a populacdo, ao volume de residuos solidos
urbanos gerados, a coleta e a destinagéao final, no Pais, na Regido Norte, no Estado

do Para, em 2012.
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Tabela 3 - Panorama da Geracéo, Coleta e Destinacdo Final dos Residuos Sélidos no Brasil em 2012

Regiéo Populacéo Geracédo Coleta Destinacgéo Final
Urbana ton./dia ton/dia Adequada | Inadequada | Inadequada
hab. ton./dia ton./dia (%)
Brasil 163.713.417 201.058 181.288 105.011 76.177 42,02%
Norte 12.010.233 13.754 11.585 4.063 7.522 64,93%
Para 5.343.274 6.164 5.028 1.379 3.649 72,57%

Fonte: Associacdo Brasileira de Limpeza Publica (ABRELPE). (2012). Panorama dos Residuos
Solidos no Brasil. Recuperado de www.abrelpe.org.br/panorama/apresentacao.cfm

Conforme demonstrado, o Brasil registrou producdo per capita de residuos
sélidos de 1,23 kg/hab/dia. Do total produzido e coletado no Pais, mais da metade
teve destinacao final ambientalmente adequada. Ao passo que, na Regido Norte, a
producao per capita foi de 1,14 kg/hab/dia e, do volume coletado, aproximadamente,
65% foram destinados de maneira inadequada, em sua maioria, para lixdes a céu
aberto, sinalizando que a regido ainda enfrenta desafios para dispor seus residuos
de forma correta.

As informacdes da producao, a coleta e a destinacéo final, no Estado do Par4,
permitem inferir que este tem peso significativo em relagdo a Regido Norte do Pais,
alcancando quase a metade da quantidade verificada para toda a regiao.

Nesse cenario, segundo o relatério da Consultoria, Meio Ambiente e
Empreendimentos (BRENCORP), que subsidia a elaboracdo do Plano Estadual de
Gestado Integrada de Residuos Sdlidos do Para (em desenvolvimento), o municipio
de Belém destaca-se como polo de maior producdo de residuos na Regido de
Integracdo Metropolitana e em todo o Estado do Para.

A estimativa de geracao para 0s seis municipios dessa regido, considerando a
populacdo urbana consolidada e a populacao das sedes distritais, € de 1.902 ton/dia.
Desse total, 70,00% correspondem a producao de Belém, ou seja, 1.331,9 toneladas
diarias, no caso, producao per capita de 0,96 kg/hab/dia.

No que diz respeito a operacionalizacdo das etapas do servigo publico de
manejo de residuos solidos, € possivel observar, com base nos dados do SNIS, que
coleta e transporte, na modalidade convencional, tém sido o foco principal da gestao
do Municipio de Belém, especialmente na area urbana. No periodo de 2012 a 2014,

0 servigo relativo a essa etapa atendeu 92,00% da populacdo total e 92,79% da
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91

populacdo urbana, sendo coletados uma média diaria de 1.828 ton/dia entre
residuos domésticos e originarios da varricdo, limpeza de logradouros e vias
publicas, uma quantidade bem acima da estimava informada no relatério que auxilia
a construcdo do Plano Estadual de Gestao Integrada.

A frequéncia diaria da coleta convencional, na qual os residuos domiciliares
sao coletados a partir de um roteiro previamente dimensionado, sendo realizado por
caminhdes compactadores, apresenta cobertura percentual de 44% e de 56% de
duas a trés vezes na semana. Ao tratar do assunto, Lima (1995) afirma que a coleta
dos residuos solidos € a parte mais sensivel aos olhos da populacédo, portanto a
mais passivel de critica, o que faz com que ela represente, na grande maioria dos
municipios, cerca de 50% a 80% do custo de operacéo de limpeza publica.

Em relacdo a coleta seletiva, o municipio enfrenta grandes desafios, ja que
essa modalidade tem se revelado incipiente. Segundo Oliveira (2012), os programas
relativos a esse segmento em Belém apresentam-se, diante da Gestéo Integrada de
Residuos Solidos Urbanos no Brasil, como um conjunto de ac¢des pontuais
descontinuas e desconectadas entre as dimensdes politica, econémica, ambiental,
cultural, e sem adequado controle social, dificultando sua sustentabilidade ao longo
do tempo.

Cabe destacar que, no Brasil, a reciclagem de residuos constitui a pratica

mais difundida entre os principios dos trés Rs - Reduzir, Reutilizar e Reciclar, tanto

que foi incorporado ao texto da Lei da PNRS. Nos termos do artigo 9°, § 1% do
Decreto n°® 7.404/2010, a implantacdo do sistema de coleta seletiva € instrumento
essencial para se atingir a meta de disposicéo final ambientalmente adequada dos
rejeitos.

Nesse aspecto, Oliveira (2012) sustenta, ainda, que, desde 2003, a PMB tem
lancado projetos de coleta seletiva contemplando alguns bairros centrais da cidade,
sem éxito, haja vista as frequentes modificacdes no rumo das acfes do programa, a
cada mudanca de administracdo municipal. Como resultado, tem-se um projeto
descontinuo, sem expressividade e com poucas possibilidades de expansao,
baseado na adesé&o da populacéo local.

Conforme o diagndstico publicado pelo SNIS, nos anos de 2012 e 2014,
menos de 10% da populacdo urbana era atendida pela coleta seletiva, na
modalidade porta a porta. A quantidade de material reciclavel recuperada, no
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periodo, entre papel (84,00%), plasticos (9,00%) e metais (7,00%), foi de 768
ton/ano, o que é pouco perante a crescente producdo de residuos sélidos.

Na atual gestdo do municipio, a prefeitura retomou o projeto, no modelo porta
a porta, na area de abrangéncia de um unico bairro, mediante a contratacdo direta
de cooperativa de catadores, encarregada de promover o programa e realizar a
coleta de transporte de material reciclavel para a Unidade de Tratamento do Auré e
centros de triagem, além de definir locais de ponto de entrega voluntaria por meio de
ecopontos para a populacéo ndo contemplada pela coleta seletiva (BELEM, 2015).

E preciso notar que, embora se verifiquem avancos na coleta convencional,
se percebe que as demais etapas do sistema, sobretudo tratamento e destinacéo
final, ainda representam importantes desafios para a gestdo do municipio.

Desde a década de 90, todos os residuos da cidade tinham como destino o
Aterro do Aurd, situado na localidade Santana do Aura, distante a cerca de 19 Km do
centro de massa da area coletada. Face sua concepcao metropolitana, o Sistema
Aura ainda recebia residuos sélidos dos Municipios de Ananindeua e Marituba.

Figura 6 — Localizagdo do Aterro do Aura
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Fonte: Google Maps (2015).

Diante do esgotamento da capacidade do aterro, Brasil et al. (2011)
observaram que a disposicdo dos residuos sélidos no Aurd passou a representar
uma ameaca potencial aos recursos ambientais locais, principalmente no que tange
a qualidade ambiental do solo, do ar e da agua subterranea, diante da presenca de

um lixdo a céu aberto, como principal area de destino final dos residuos urbanos,
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sem a devida infraestrutura necessaria para a protecdo dos componentes

ambientais.

Figura 7 - Lixdo do Aura, destino principal dos Residuos Sélidos Urbanos de Belém/PA

Fonte: www3.belem.pa.gov.br (2015).

Em 2013, o Ministério Publico do Estado do Pard interveio na situacao e fez
as prefeituras de Belém, Ananindeua e Marituba assinarem um Termo de
Ajustamento de Conduta (TAC), comprometendo-se a adequarem a destinacao final
dos residuos solidos, incluindo a definicdo de estratégias para recuperacao do lixao
do Aura e integracdo dos catadores.

No dia 5 de julho de 2015, o Aterro do Aura'® foi desativado, decorrido mais
de um ano do prazo determinado pela Lei n°® 12.305/2010, e um novo aterro privado,
localizado em Marituba, passou a receber os residuos urbanos da cidade. Vale citar
que essa solucao, conforme sera tratado mais adiante, acarretou nova despesa,
aumentando o custo de manuteng&o do setor no municipio.

Vale citar, ainda, que essa mudanca tem recebido criticas em relacdo ao

efetivo cumprimento da lei, posto que a ordem de prioridade da politica nao foi

10 A concepcao inicial do Aurd era de Aterro, mas por causa do esgotamento das condi¢des
ambientais necessarias a um aterro sanitario, hoje, é considerado um lixao a céu aberto.



94

atendida, sobretudo no que diz respeito ao conceito de tratamento, levando em
consideracao a inclusao dos catadores e a disposic¢édo final apenas dos rejeitos.

6.2.3 Relagéo entre receitas e despesas do setor de residuos solidos

A previsdo de mecanismos de cobranca pelos servigcos afetos ao setor de
residuos solidos foi destacada na Lei n® 11.445/2007 (art. 29, Il), tendo sido
reforcada na Lei 12.305/2010 (art.19, XIII).

Diante dessa previsao legal, Campani e Scheidemandel (2009) afirmaram que
essas leis vieram dar respostas para a questao da suficiéncia financeira para as
atividades vinculadas a gestéao dos residuos solidos, fornecendo a base legal para a
cobranca em todas as tarefas, por meio de taxas ou tarifas e outros servicos
publicos, em conformidade com o regime de prestacdo do servico ou de suas
atividades, tendo o Plano de Gestdo como norteador para a fixagao dos valores.

A despeito dessa definicAo de mecanismos de cobranca e passados anos
apos a promulgacédo das leis, a presenca de um Plano de Gestdo de Residuos
Solidos que permita a concepcédo desse arranjo juridico ainda ndo se faz presente na
maioria dos municipios brasileiros e em particular no Municipio de Belém.

Consoante as informacdes do SNIS e da SESAN, foi possivel identificar que a
manutencdo do Sistema de Residuos Sodlidos de Belém provém de dotacbes
orcamentérias consignadas no Orcamento Geral do Municipio.

Nota-se que, na capital do Estado do Para, existe a cobranca de uma taxa
relativa aos residuos solidos. A espécie tributéria foi instituida na Lei n°® 7.192/1981,
alterada pela Lei n°® 8.623/2007, esta ultima alteracdo foi apenas para substituir a
nomenclatura de Taxa de Limpeza Publica para Taxa de Residuos Sdélidos. A
cobranca é feita na Guia de Recolhimento do Imposto Propriedade Territorial Urbana
(IPTU) e apresenta-se de forma fixa, observada a atualizacdo anual pelo indice de
Preco ao Consumidor Ampliado (IPCA-E), do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), sendo calculada em funcdo da metragem, nao variando de
acordo com a quantidade produzida.

A arrecadacdo da taxa nos anos de 2012 a 2014 é apresentada na tabela 4.



Tabela 4 - Valores arrecadados com a taxa de residuos
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sélidos no municipio de Belém nos anos

2012-2014
Taxa Residuos Sélidos Arrecadada
Ano (R$ 1,00) Populagao (R$/hab/ano)
Anual Média Mensal Urbana
2012 R$ 28.949.241,99 2.412.436,83 1.398.360 20,70
2013 R$ 31.870.752,39 2.655.896,03 1.413.720 22,54
2014 R$ 35.503.627,97 2.958.635,66 1.420.582 24,99

Fonte: Diagnostico SNIS 2012 a 2014. Recuperado de http://www.snis.gov.br/aplicacao-web-serie-
historica

O montante arrecadado no periodo foi de R$ 96.323.622,35, 0 que
correspondeu a 10,11 % da arrecadacéao tributaria prépria do municipio, que foi de
R$ 952.427.933,00, segundo as informac¢Bes do Relatério Resumido da Execucéo
Orcamentaria (RREO), publicadas nos exercicios analisados.

Ao se considerar a populacdo do municipio, constata-se que a arrecadacao
per capita da taxa foi de R$ 20,70/hab/ano, em 2012, chegando a R$ 24,99/hab/ano,
em 2014. Para Campani e Scheidemandel (2009), uma das grandes deficiéncias
desse tipo de cobranca é que, por ser cobrado valor fixo, nem sempre € garantida a
cobertura dos custos operacionais de coleta, transporte, triagem, destinacdo e
investimentos, os quais apresentam variacdes de acordo com a producdo de
residuos solidos no municipio.

Junte-se a isso o fato de as receitas do IPTU estarem direcionadas, em
grande parte, a compromissos do municipio que exigem percentuais minimos para
algumas rubricas, como a saude e a educacdo, ndo sendo, portanto, vinculadas
diretamente a gestao de residuos sélidos, situacao que confirma a posi¢do adotada
por Costa (2010), segundo o qual, em que pesem o0s inegaveis beneficios advindos
do acesso ao saneamento basico, tanto em termos sociais quanto em econémicos e
ambientais, o fornecimento desses servicos, com qualidade, estd cada dia mais
dispendioso, requerendo investimentos vultosos, de carater permanente, que vém
sendo, muitas vezes, preteridos, em virtude da destinagcdo orcamentaria a outros
setores.

E oportuno destacar que a Lei da Politica Nacional de Residuos Sélidos
enfatiza os processos de reciclagem, por exemplo, a coleta seletiva e a logistica

reversa, como potencializadores de ganhos, do ponto de vista econémico, ambiental
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e social, para 0s municipios brasileiros, mas esses instrumentos ainda ndo séo
efetivos na cidade de Belém.

De acordo com Cohn (1995), o mal crénico das politicas publicas e programas
sociais e uma das causas da falha do planejamento de politicas publicas em paises
em desenvolvimento sao a insuficiéncia e instabilidade de recursos financeiros.
Soares (2004) complementa afirmando que, no caso do gerenciamento dos residuos
sélidos, os entraves verificados, principalmente nos paises em desenvolvimento,
tornaram-se complexo em razdo da quantidade e da diversidade dos residuos, da
exploséo das areas urbanas e da restricdo dos recursos financeiros publicos.

De fato, as atribuicbes definidas na PNRS, no que diz respeito ao sistema de
manejo de residuos sélidos e limpeza urbana, exigem que os municipios brasileiros
tenham uma estrutura econémico-financeira condizente com as responsabilidades
estabelecidas.

Os gastos com limpeza urbana, no Brasil, consomem de 5% a 15% do
orcamento municipal (PwC, 2011). Na capital do Estado do Para, o percentual
registrado nos anos de 2012 a 2014 correspondeu a média de 5,46% do orcamento
da prefeitura.

Na tabela 5, é possivel identificar as despesas do Municipio de Belém, no que
tange a manutencdo do sistema de limpeza publica e manejo de residuos solidos no
periodo 2012-2014.

Tabela 5 — Despesas da PMB com a manutenc¢éo do sistema de limpeza publica e manejo de RS -
2012-2014

Despesas/manutencao do setor
Ano (R$ 1,00) Populacgao (R$/hab/ano)
Anual Média Mensal Urbana
2012 69.855.744,68 5.821.312,06 1.398.360 49,95
2013 109.338.994,13 9.111.582,84 1.413.720 77,34
2014 149.444.387,64 12.453.698,97 1.420.582 105,20

Fonte: Diagnostico SNIS 2012 a 2014. Recuperado de http://www.shis.gov.br/aplicacao-web-serie-
historica

De 2012 para 2014, as despesas com 0 sistema tiveram aumento em torno de
111%. A despesa per capita de R$ 49,95/hab/ano passou para R$ 105,20/hab/ano
em 2014.



97

Cite-se, nesse cendrio, o peso significativo das etapas de coleta e transporte,
em torno de 90%, dos valores registrados no periodo de referéncia. A diferenca,
10%, relaciona-se as fases de tratamento e destinacdo final, 0 que evidenciou, no
periodo analisado, que, nesta importante etapa do sistema, a alocacdo de verbas
publicas se revelou incipiente por parte do Poder Publico local.

Monteiro (2001) chama atencédo para a situagéo ressaltando que o problema
da disposicéo final tem assumido uma magnitude alarmante, mediante a percepcéao
de acOes generalizadas das Administrac6es Publicas locais ao longo dos anos, em
apenas afastar das zonas urbanas o lixo coletado, depositando-o, por vezes, em
locais absolutamente inadequados, a maioria com a presenca de catadores - entre
eles, criancas - denunciando os problemas sociais que a ma gestao do lixo acarreta.

Nesse contexto, o Municipio de Belém, destacando a necessidade de cumprir
as determinacfes da Lei da PNRS, celebrou o Contrato Administrativo n°® 09/2015,
firmado entre a SESAN/PMB e a empresa Guama Tratamento de Residuos Soélidos
Ltda, assinado no dia 11/06/2015, publicado no Diéario Oficial do Municipio do dia
22/06/2015, tendo como objeto a contratacdo do aterro particular para o destino final
dos residuos sélidos urbanos do municipio (BELEM, 2015).

A estimativa de pagamento mensal foi de R$ 1.800.000,00, relativo a uma
quantidade prevista de 30.000 ton/més, ao custo de R$ 60,00 ton/més, por seis

meses, ocasionando impactos ainda maiores nas despesas da prefeitura.

6.2.4 Sustentabilidade econdmico-financeira

No aspecto da sustentabilidade econémico-financeira, os resultados obtidos
mediante a comparacdo entre as receitas arrecadadas com a arrecadacao da taxa
de residuos solidos e as despesas correntes realizadas pelo municipio, nos anos de

referéncia 2012 a 2014, estdo sintetizados na tabela 6.
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Tabela 6 - Taxa de Residuos Sélidos arrecadada x Despesa Liquidada com servicos de limpeza
urbana no periodo 2012 a 2014

Ano | Populagdo | Receitas/Taxa Residuos | Despesas/manutenc¢éo
Urbana Sélidos do setor Diferenca
R$/hab
R$/Anual R$/hab R$/Anual R$/hab
2012 1.398.360 R$ 28.949.241,99 20,70 69.855.744,68 | 49,95 - 29,25
2013 1.413.720 R$ 31.870.752,39 22,54 109.338.994,13 77,34 - 54,80
2014 1.420.582 R$ 35.503.627,97 24,99 149.444.387,64 | 105,20 - 80,21

Fonte: Diagnostico SNIS 2012 a 2014. Recuperado de http://www.shis.gov.br/aplicacao-web-serie-

historica

Os valores apresentados evidenciam que a receita decorrente da cobranca da

taxa de residuos sélidos, mesmo tendo sido, sucessivamente, crescente, demonstra

ser, por si so, insuficiente para custear as atividades do setor de residuos sélidos no

municipio. No gréfico 3, € possivel identificar a dissonancia existente no modelo

atual de cobranca da taxa em relacdo as despesas do setor (per capita).

Gréfico 3 — Taxa de Residuos Solidos arrecadada e Despesa Corrente total
per capita (hab/ano)com manejo de RSU realizada no periodo 2012-2014

—Taxa Residuos Solidos Per capita — Despesa Per Capita
105,2
7,34
9,95
267 29-52 24,99
2012 2013 2014

Fonte: Diagndéstico SNIS 2012 a 2014. Recuperado de http://www.snis.gov.br
/aplicacao- web-serie-historica
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Enguanto as despesas per capita tiveram um crescimento em torno de 111%,
as receitas com a taxa apresentaram um crescimento percentual de
aproximadamente 21%. Vale ressaltar que as receitas provenientes do lancamento
da taxa, inserida no carné do IPTU, sao recolhidas ao Tesouro Municipal, e nada
garante sua aplicagéo integral no setor.

Destarte e diante de uma politica nacional que atribuiu aos municipios
responsabilidade pelos servicos de limpeza publica e manejo de residuos sélidos,
ficou evidente a necessidade de recursos complementares, ja que a estruturacéo e a
manutencdo do setor tendem a consumir recursos vultosos, que, além de escassos,
conforme demonstrados, também sdo demandados em outras &reas mais
valorizadas pelo municipe.

Com isso, avalia-se, a seguir, a forma como os demais entes federativos,
sobretudo a Unido, responsavel pela coordenacdo do Plano Nacional Residuos
Solidos e detentora do maior volume de recursos publicos, tém possibilitado
parcerias, no que diz respeito a criacdo de programas e linhas de crédito nos seus
instrumentos de planejamento que beneficiem os municipios.

No caso particular desta pesquisa, 0 estudo recaiu sobre as transferéncias
voluntarias da Unido para o Municipio de Belém/PA, com énfase naquelas originarias
do Programa Tematico Residuos Solidos, constante no PPA/federal 2012-2015,
durante o qual se investigaram as condicionantes favoraveis ou ndo ao pleito dos

recursos.

6.3 Resultados e constatacdes das Transferéncias Voluntarias Federais no
Setor de Residuos Solidos do Municipio de Belém

Neste item, foi delineado um panorama das transferéncias voluntarias federais
para o Municipio de Belém, no quadriénio 2012-2015, em que se buscou evidenciar
instrumentos pactuados relativos as politicas publicas do setor de residuos sélidos.
Para isso, foram utilizados dados oficiais contidos no Portal de Transparéncia da
Controladoria Geral da Unido (CGU); no Portal de Convénios, do Ministério do
Planejamento; e no Portal Siga Brasil, do Senado Federal. Além de informacdes da
Secretaria do Tesouro Nacional e das Secretarias Municipais de Saneamento e de

Planejamento do Municipio de Belém.
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6.3.1 Panorama das Transferéncias Voluntarias Federais no Municipio de Belém

Na pesquisa, foi constatado que ndo foram pactuados recursos de
transferéncias voluntarias para atender, especificamente, as politicas publicas de
residuos solidos do Municipio de Belém, muito embora existisse necessidade,
decorrente da presenca de um quadro de insustentabilidade econémico-financeira,
que dificulta a reestruturacdo do sistema local, refletindo no ndo cumprimento das
determinacdes da Lei da Politica Nacional.

Vale observar que, no levantamento das informagbes dessas transferéncias,
foi considerado o Programa Tematico Residuos Sélidos, do PPA/federal 2012-2015,
coordenado pelo Ministério do Meio Ambiente. Inicialmente, foram verificados os
orcamentos anuais da Unido, constantes no banco de dados do Ministério do
Planejamento, e do Senado Federal, para identificacdo do montante de recursos
alocados as acdes do programa, com previsdo de execucao descentralizada para
0S entes municipais, bem como a disponibilidade dessas acbes, conforme
determinacdo da Portaria Interministerial CGU/MF/MP n° 507/201, no Sistema de
Gestdo de Transferéncias Voluntarias (SICONV). Em seguida, no Portal da
Transparéncia da CGU, foram selecionados os convénios e contratos de repasse
assinados no periodo, tendo como favorecido o Municipio de Belém.

Conforme citado por Bijos (2013), os mecanismos que conduzem O0S
municipios para obterem recursos de transferéncias voluntarias decorrem de
iniciativas dos Ministérios (Poder Executivo) e também de Emendas Parlamentares
(Poder Legislativo).

No caso das iniciativas dos Ministérios, os resultados da pesquisa, seguindo o
que foi tratado no capitulo 5 e tendo como referéncia as pecas orcamentarias que
orientaram as atividades do governo federal no quadriénio 2012-2015, evidenciaram
a territorializacéo (localizador de gasto nacional) das metas do governo no Pais, nos
Programas Tematicos de Residuos Sélidos e de Saneamento Basico.

No tocante ao programa referente ao objeto deste estudo, Residuos Sdélidos,
as acoes definidas fizeram referéncia a necessidade de atender o disposto na Lei n°
12.305/2010, tendo sido destinados recursos para realizacdo de transferéncias
voluntarias aos municipios.

O programa, como citado anteriormente, foi coordenado pelo MMA, tendo a

participacdo dos Ministérios do Trabalho e Emprego, Saude e Desenvolvimento
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Social. Entre as a¢des do programa, foi possivel identificar no SICONV aquelas que
foram habilitadas para atender todas as unidades da Federagdo e também aquelas
especificas para determinadas regides e/ou Estados, como no caso do Para. Para o
Municipio de Belém, a possibilidade de celebracdo de convénios e contratos de
repasse esteve nas agbes 20AM, 8274, 20MG e 2E42,'* do programa, conforme
demonstrado no quadro 3.

! Detalhamento das ac¢des na figura 5, p.75.
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Quadro 3 — Acdes disponibilizados no Sistema de Convénios por Unidade da Federacéo - Programa
2067 - Residuos Solidos (2012-2015)

ACAO PPA SITUACAO DO CONCEDENTE | PLANO DE EMENDA UF
PROGRAMA TRABALHO | PARLAMENTAR | HABILITADA

206720AM
Projetos de Coleta DISPONIBILIZADO MS/FUNASA SIM NAO TODAS

Seletiva e Reciclagem

206720AM
Projetos de Coleta DISPONIBILIZADO MTE SIM NAO TODAS

Seletiva e Reciclagem

82740001
Organizagdo e DISPONIBILIZADO MMA SIM NAO PA

desenvolvimento
cooperativas Residuos
Solidos

20MG0023
Planos, projetos, obras e DISPONIBILIZADO MMA SIM NAO PA

equipamentos coleta
seletiva

2E420000

Implementac&o da DISPONIBILIZADO MMA SIM NAO TODAS
PNRS

Fonte: Elaboragdo da autora, com dados extraidos do Sistema de Convénios (2015)

Para pleitear os recursos, o Municipio de Belém deveria observar 0s critérios
de selecéo definidos nos manuais dos Ministérios e proceder ao cadastramento de
propostas (planos de trabalho) no SICONV. Vale lembrar que a solicitacdo efetuada
deveria atender ainda outros critérios, como os definidos na Lei de Responsabilidade
Fiscal, na Lei de Diretrizes Orcamentarias e na Portaria Interministerial
CGU/MF/MPOG n° 507/2011.

No caso das Emendas Parlamentares, levando em conta os dados extraidos
do Siga Brasil, do Senado Federal, e também do Sistema de Convénios, ficou
evidenciado que néo foram destinadas Emendas Parlamentares para o programa, no
periodo 2012-2015, em favor da cidade de Belém.

Em que pese a disponibilidade dos recursos passiveis de atender ao
Municipio de Belém ndo foram identificadas nenhuma proposta de solicitagdo de
transferéncias voluntarias do Programa Residuos Sélidos, no periodo 2012-2015.

N&o se pode deixar de mencionar que os dados de Belém, no diagndstico do
SNIS de 2012, evidenciaram uma transferéncia de recurso federal para o municipio,
na modalidade nao onerosa (transferéncia voluntaria), no valor de R$ 258.085,00,
utilizado na construcédo de um galpdo de triagem e na aquisicdo de equipamentos.
Convém ressaltar que esse convénio foi celebrado em 2008, com o Ministério da
Saude/FUNASA, na vigéncia PPA/federal 2008-2011, porém somente em 2012

ocorreu o repasse da parcela final do termo pactuado, o que justificou sua incluséo
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no diagnaostico, ou seja, sem ter relacdo com o programa de residuos sélidos do PPA
do quadriénio 2012-2015, objeto desta analise.

Também vale citar que, apesar de nao ter pactuado recursos para residuos
sélidos, o municipio solicitou em outras areas. Antes, porém, da apresentacdo do
detalhamento das &reas das politicas publicas atendidas por essas transferéncias,
um fato importante deve ser considerado na analise das informacdes extraidas do
Portal da Transparéncia da CGU, uma vez que esté relacionado a supervalorizagdo
dos recursos liberados para Belém.

De 2012 até agosto de 2015 (data base da consulta), o portal da
transparéncia informava 239 instrumentos pactuados com o Municipio de Belém,
entre convénios, contratos de repasse e termos de parceria, no valor total de
385.748.447,95. Os recursos liberados até a geracédo do relatorio 23/08/2015 foram
de 140.099.505,38.

Essa supervalorizacdo de recursos para 0 municipio ocorreu em razdo da
cidade de Belém ser a sede administrativa das secretarias do governo do Estado e
de entidades sem fins lucrativos, que também acessam o0s recursos de
transferéncias voluntarias do governo federal, causando a falsa ideia de grande
volume de recursos para 0 municipio.

A titulo de exemplo, pode-se citar o Convénio 0678557, relativo ao Contrato
de Repasse n° 0417371-14, assinado em 12/11/2013, pactuado entre o Estado do
Pard e o Ministério das Cidades, no valor de R$ 846.656,87, com objeto de
elaboracdo de estudos e projetos de abastecimento de &gua em Ananindeua.
Apesar de esse recurso pactuado ser destinado a outro municipio, no Portal da
Transparéncia, constava a cidade de Belém, por abrigar a sede do governo do
Estado, que, em tela, é o convenente.

Nesse sentido e apds os ajustes realizados nos dados extraidos da CGU, foi
constatado que, no periodo de 2012 a 2015, foram efetivamente celebrados cinco
instrumentos dessa natureza com o Municipio de Belém, no caso, para as areas do
trabalho e emprego, segurancga, inclusdo social, turismo, entre outras, cujos objetos

estao detalhados na tabela 7.
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Tabela 7 - Convénios e Contratos de Repasse celebrados com o governo federal 2012-2015

Orgio Area Valor
concedente atendida pactuado Valor liberado
(R$) (R$)
Ministério do Trabalho,
2012 Convénio n° Trabalho e Emprego e 3.049.907,92 304.907,92
776783 Emprego Renda
Convénio n° Ministério da Seguranca 699.175,00 0,00
798410 Justica Publica
2013 Contde Repasse  Ministério do Turismo 1.000.000,00 0,00
n°® 678717 Turismo
Cont.de Repasse Ministério das Transporte- 1.000.000,00 1.000.000,00
n°® 676821 Cidades Projeto BRT
2014 Convénio n° Ministério da Assisténcia 1.000.000,00 0,00
813668 Justica Social

Fonte: Portal da Transparéncia, CGU (2015) dados de 23 de agosto 2015.

O valor total pactuado correspondeu a R$ 6.749.082,92, dos quais, R$
1.304.907,92 foram liberados. Na celebracdo desses instrumentos, seguindo a
definicdo de Bijos (2013), referenciado no capitulo 4, observou-se a prevaléncia do
componente institucional. A Prefeitura de Belém submeteu aos érgdos concedentes
federais propostas observando os requisitos e as formalidades legais, que, depois de
analisados, foram aprovados.

Além desses convénios e contratos de repasse, ainda foram identificados 12
Termos de Cooperacdo pactuados com o Ministério da Cultura, para restauracao e
requalificacdo de pracas e prédios historicos, referentes ao Programa de Aceleracao
do Crescimento (PAC 2), que, de acordo com a Nota Técnica n° 14/2015, da
Secretaria do Tesouro Nacional, de 07/07/2015, apesar de serem transferéncias
discricionérias, ndo se enquadram no conceito de transferéncias voluntérias,
definidos na Lei n® 101/2000, na Lei de Responsabilidade Fiscal e na IN n® 507/2011,
sendo considerados no rol das transferéncias da CGU apenas para fins de

transparéncia.
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6.3.2 Andlise dos fatores associados a auséncia de Transferéncias Voluntarias
Federais para Residuos Sélidos no Municipio de Belém

A realizagcdo de transferéncias voluntarias da Unido para o0s entes
subnacionais, conforme as evidéncias tedricas apresentadas na reviséo de literatura,
explicita a presenca de elementos determinantes, de natureza institucional e de
natureza politica, os quais sao analisados por diversos autores (GALLO; GOMES,
2010; GOMES, 2007; MARTINS, 2010; BIJOS, 2013).

No desdobramento desses componentes, 0s autores consideram, de um lado,
elementos que fazem alusdo ao interesse do governo federal na descentralizacao
dos programas, quer por iniciativa dos ministérios, quer por iniciativa dos
parlamentares; e de outro, fatores que retratam a capacidade de o ente solicitante
demandar e gerir os instrumentos pactuados, dispor de recursos proprios para
realizar contrapartidas, quando exigidas e manter regularidade fiscal no Cadastro
Auxiliar de Transferéncias Voluntarias (CAUC).

No caso da presente pesquisa, foram enfatizadas também as particularidades
do setor de residuos solidos, sendo incluidas, entre esses elementos, as exigéncias
da PNRS, no tocante aos planos, as solucbes consorciadas para a gestdo e a
implantacdo da coleta seletiva com a participacdo de catadores. Os planos sao
destacados como condi¢cao necessaria para 0 municipio ter acesso aos recursos da
Unido, tendo prioridade agqueles municipios que adotarem solu¢cfes consorciadas e
implantarem a coleta seletiva com a participacédo de catadores (BRASIL, 2010).

Com fulcro nessa abordagem, considerando a disponibilidade de recursos no
sistema de Convénios passivel de atender o Municipio de Belém, conforme quadro
3, e constatada a auséncia de pactuacdo desses recursos por parte do ente, foi
possivel identificar, com base nos dados coletados nas pesquisas, fatores que
influenciaram no processo, 0s quais sédo detalhados a seguir:

a) Gestdo Fiscal do Municipio de Belém no Cadastro Unico de Transferéncias

Voluntéarias (CAUC);

b) Disponibilidade de recursos proprios para arcar com contrapartidas;

c) Estrutura técnica e administrativa para demandar e gerir recursos de

transferéncias voluntarias;

d) Instrumentos de planejamento e gestao para residuos solidos.
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Para fundamentar os resultados apresentados em cada um dos elementos
analisados e conferir maior transparéncia ao estudo, foram detalhados no apéndice
todos os arquivos consultados nos bancos de dados das instituicbes e dos érgaos

oficias tratados nesta etapa da pesquisa.

a) Gestdo Fiscal no Cadastro Unico de Transferéncias Voluntéarias
(CAUC)

No que diz respeito a este componente, que retrata a gestdo fiscal do
municipio, os elementos estudados também fizeram referéncia as exigéncias
definidas na LRF, na LDO e na IN 507/2011, que estéo inseridas de forma detalhada
no Cadastro Unico de Transferéncias Voluntarias (CAUC).

O CAUC é um banco de dados gerenciado pela Secretaria do Tesouro
Nacional, o qual tem por objetivo simplificar a verificacdo, por parte da entidade que
concede o0s recursos, das exigéncias para a realizacdo de transferéncias voluntarias,
estabelecidas na legislacdo aplicavel. Ele espelha os registros de informacdes
disponiveis nos cadastros de adimpléncia ou nos sistemas de informacdes
financeiras, contabeis e fiscais, geridos pelo governo federal (SIAFI, CADIN,
SIOPES, SICONV etc.), discriminados na Instrucdo Normativa STN n° 2, de 2 de
fevereiro de 2012, reunindo os seguintes elementos: (1) Obrigacdes de Adimpléncia
Financeira; (2) Adimplemento na prestacdo de contas de convénios, (3) Obrigacdes
de transparéncia e (4) Adimplementos de obrigagdes constitucionais ou legais. O
espelho do Cadastro esta demonstrado na figura 8.
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Figura 8 - Requisitos Fiscais apresentados no Cadastro Auxiliar de Transferéncias Voluntarias

Informagoes para Transferéncias Voluntarias

A PP

CHNPJz Pesquisados: todas 88 inscngdas de aslabelecemantos categonizados como Orgics da Administragac
Direta do ente lederada abalxo citado.

Ensidade Fedorativa: BELEM/PA
CNPJ Intervenienie: 05055 00000001 - 13-MUNICIFIO DE BELEM

Arpndimento aos Reoguisites Fiscais:

Data: 130472015

Requisitos Frscais Fonte da informagioaiualizagia Tl Yalidade
| - Obrigaghes da Admplincia Financaira
11 Fl-mularid&ﬂﬁ Guano & Trbuos & Conlrbuigbas FGFMNRFE Comgrovads 140472015
Foderais @ & Divida Ativa da Uiniio W N | iCadasiro de Regisin
de Adimpléncia)
1.2 | Regularidade quanio a Conlribuigtas AFB Comgrovado 13072015
Previdemnsirias * (Cadasiro de Registo
da Adimgldncial
1.3 | Reguilaridase quamo & Conlribuigles pars o Caa Caimgr o s 2400452015
FGTS CAIXA |iCpdasire oo Aagisin
di Adimgldncial
1.4 | Regularidade em refagda & Admplincin 5TH Comgrovado 102015
Firarseira am Empedstimes @ Financiamentas t (Cacdasirn da Fegistnn
concaddos pela Lnido dir Adimgldncia)
1.6 | Regularidade parante o Poder Pubiica Fadaral CADIN Comgrovads 13042015
CADN | icadasin da Aegisin
de Adimgléncial
Il = Adimplemanio na Prestacio de Conlas de Convinios
2.1 | Begulariiads quarmo & Presiscio de Conlas de SIAF I Transtordncias | Comgrovads 10472015
Recursos Fedarais recebidas anlenonmanie m""‘" (Codasiro da Hegistra
chi Addimgldncial
2.1 | Rogularkdasa quamo & Presiacio de Conlas di GG NN Gomgrovadn 13002015
Rocuracs Fedarais rocoltoas anienonmanie "-;.:nu-.- (Cadasiro o Aegising
dir Adimplincial
Il - Obrigagias da Transpardncia
31 | Publcagdo do Aelaldro de Gaslbo Fiscal - RGF N Sl ou Orgho Comgrovado JOE2MSE
Coancadan|s
{Afializachio Manual)
32 | Publcagde do Relabdrg Rosumedo do Execuchio CaXA ou Orgho ]
Crpamaontdna - ARED ] Conoodenis
{Atualizacho Manual)
13 | Encammmbaments das Contas Arwais STH com base no Comgrovado AWOAI01E
T |sisThsconE
{Afwalizacdio Manual)
IV - Adimplemenio de Obeigagies Consliiucionas ou Logats
4.1 | Exercicia dia Plena C;n'ﬂlﬂl'.‘ﬂl:l:! Tritiildna S nuﬂrgnn Comgrowads ApA2015
i GConcadenla
{Atualizacho Manual)
4.2 | Aplicagho Minkma de recuisss am Educag s SI0PE Comgrowvads IW0A2015
SIORE | Siswma Subsididnio
o Imvlpamnagia)
4.3 | Aplicagio Minima de recurses om Sabde SIDPS Comgrowads 130472018
S0P |isisioma Subsidana
de Indoermagia)
4.4 | Regularidase Providencidsia MPS/SPS Comgrovads OFOT2015
&1 |icadasiro oo Regiswn

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional (2015)

De acordo com a LDO federal (art.37), a consulta ao Cadastro deve ser feita,

exclusivamente, no momento da assinatura do instrumento pactuado. Registre-se,
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ainda, que a consulta a esse banco de dados, de acordo com a STN, possui carater

meramente informativo e facultativo.

Art. 37. O ato de entrega dos recursos correntes e de capital a outro ente da
Federacdo, a titulo de transferéncia voluntaria, nos termos do art. 25 da
LRF, é caracterizado no momento da assinatura do respectivo convénio ou
contrato, bem como na assinatura dos correspondentes aditamentos de
valor, e ndo se confunde com as liberacdes financeiras de recurso, que
devem obedecer ao cronograma de desembolso previsto no convénio ou
contrato de repasse.

§ 1° A demonstracao, por parte dos Estados, Distrito Federal e Municipios,
do cumprimento das exigéncias para a realizacdo de transferéncia
voluntaria se dara exclusivamente no momento da assinatura do
respectivo convénio ou contrato, ou na assinatura dos correspondentes
aditamentos de valor, e devera ser feita por meio de apresentacéo, ao érgao
concedente, de documentagdo comprobatoria da regularidade ou, a critério
do beneficiario, de extrato emitido pelo subsistema Cadastro Unico de
Convenentes - CAUC do SIAFI, ou por sistema eletrdnico de requisitos
fiscais que o substitua, disponibilizado pela Secretaria do Tesouro Nacional
do Ministério da Fazenda - STN/MF. (BRASIL, 2012, grifo nosso).

Apesar de ser item critico para a maioria dos municipios brasileiros, conforme
monitoramento realizado pela Confederacdo Nacional dos Municipios (CNM), pelo
menos 80% dos entes possuiam restricbes, em 2013. Os resultados obtidos para o
Municipio de Belém sinalizaram situacéo de regularidade, tanto que foi viabilizada a
assinatura de convénios e contratos de repasse em outras areas das politicas
publicas entre os anos de 2012 e 2015.

N&o se pode deixar de mencionar, no requisito gestao fiscal, o ajuizamento de
acoOes judiciais, por parte de alguns municipios, para afastar pendéncias registradas
no CAUC quando da assinatura de instrumentos de pactuacdo de recursos
voluntarios. Nesse aspecto, ndo foram identificadas medidas judiciais por parte do
Municipio de Belém contra a Uniéo.

Adicionalmente as informacdes do CAUC, na pesquisa, também foram
utilizadas as estatisticas relacionadas ao indice FIRJAN de Gestdo Fiscal (IFGF),
desenvolvido pela Federacdo das Industrias do Estado do Rio de Janeiro, que avalia
a qualidade da gestéo fiscal nos municipios combinando cinco fatores:

a) capacidade de geracao de receita propria;

b) grau de comprometimento do orgamento com gastos com pessoal;

c) capacidade de investimentos;

d) custo da divida publica em longo prazo;

e) liquidez, ou seja, a magnitude dos restos a pagar sem cobertura.
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O indice varia de 0 a 1, quanto maior o valor do indice, melhor € a gestéo
fiscal do municipio. Resultados superiores a 0,8 pontos indicam gestdo de
exceléncia, quando compreendidos entre 0,8 e 0,6, evidenciam boa gestdo. A gestao
em dificuldade corresponde aos indices entre 0,6 e 0,4 e resultados inferiores a 0,4
sinalizam gestao critica (FIRJAN, 2012, ndo paginado).

A cidade de Belém, nos anos base 2012 e 2013, obteve, respectivamente, 0s
seguintes indices: 0,7784 e 0,6976, ocupando as seguintes posi¢cdes no ranking do
IFGF, 107 e 196 posicao em nivel nacional, e 3° e 4° em nivel estadual. A despeito,
gueda registrada de 2012 para 2013 na posicdo em ambito nacional e estadual a
cidade se manteve entre os resultados que indicam a boa gestéo fiscal.

Portanto, o fator relacionado a gestdo fiscal do municipio, apresentou-se

como um elemento favoravel ao municipio no periodo analisado.

b) Disponibilidade de recursos proprios para arcar com contrapartidas

De acordo com a Lei Complementar n® 101/2000, a previsdo orcamentaria de
contrapartida € uma das exigéncias para realizacao de transferéncias voluntarias da
Unido (art.25, 8 1°, d). Reforcando essa exigéncia, todos os anos, a Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) regulamenta esse artigo, estabelecendo o0s percentuais
minimos de contrapartida financeira para os convénios, contratos de repasse e
termos de parceria.

Na LDO, do exercicio 2012 do governo federal, a Lei n° 12.465, de 12 de
agosto de 2011, que definiu as metas e prioridades do PPA 2012-2015 para o
referido exercicio, determinou os seguintes percentuais de contrapartida para os

municipios, no seu art.36.

Art.36.

[--]

| - no caso dos Municipios:

a) 2% (dois por cento) e 4% (quatro por cento) para Municipios com até
50.000 (cinquenta mil) habitantes;

b) 4% (quatro por cento) e 8% (oito por cento) para Municipios acima de
50.000 (cinquenta mil) habitantes localizados nas areas prioritarias definidas
no ambito da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional - PNDR, nas
areas da Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste - SUDENE, da
Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazbnia - SUDAM e da
Superintendéncia do Desenvolvimento do Centro-Oeste - SUDECO; e

c) 8% (oito por cento) e 20% (vinte por cento) para os demais (BRASIL,
2012).
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Vale informar que esses mesmos percentuais foram mantidos nas LDO's dos
exercicios de 2013 a 2015, aprovados, respectivamente, nas Leis n® 12.708, de 17
de agosto de 2012; n°® 12.919, de 24 de dezembro de 2013, e n° 13.080, de 2 de
janeiro de 2015. Porém vale a ressalva da possibilidade de os limites minimos serem
reduzidos, mediante justificativas do titular do oOrgdo concedente, consoante
determina o 8§ 2°, do art. 36, da referida lei.

Partindo do principio da simetria inerente ao pacto federativo, no que tange a
elaboracdo dos instrumentos de Planejamento, o Municipio de Belém, nos periodos
de 2012 a 2015, passou por duas administracbes municipais distintas e definiu
programas nos Planos Plurianuais, cujos recursos foram alocados as ac¢des nas Leis
Orcamentarias para atender as atividades de saneamento basico, incluindo o
componente residuos solidos.

No Plano Plurianual, do quadriénio 2010 — 2013 do municipio, aprovado na
Lei n°® 8.729, de 30 de dezembro de 2009, foi definido o Programa Sanear é Saude,

no qual foram apontadas as seguintes diretrizes:

Quadro 4 — PPA Municipio de Belém 2010-2013 — Programa de Governo

Programa: Sanear é saude
Objetivo: executar politicas de limpeza urbana, drenagem, pavimentacdo e educacao
ambiental,visando a melhoria da qualidade de vida no municipio de Belém

Orgao responsavel: Secretaria Municipal de Saneamento (SESAN)

Indicadores
¢ Quantidade de lixo coletada;
e Via publica pavimentada;

e indice da populago conscientizada em educagdo ambiental.

Esfera Valor 2010-2013 (R$)
Orcamento Fiscal e da Seguridade Social 664.970.605,00
Valor Global 664.970.605,00

Fonte: Belém (2010).

A estrutura de financiamento para atender os programas de governo, no

periodo, foi descrita da seguinte forma:

Encontram-se previstos na estrutura de financiamento do Plano Plurianual
0S recursos proprios do tesouro municipal, os recursos da Administracédo
indireta, constituidos de receitas das fundacgbes, autarquias e companhias
municipais, os oriundos das transferéncias constitucionais legais federais e
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estaduais, transferéncias voluntarias (convénios) e transferéncias que a
Unido destinara ao Municipio por conta do Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC), abrangendo, prioritariamente as areas de habitacao,
urbanismo e saneamento. Assim como estdo previstos recursos advindos
da celebracao de operacdes de crédito (BELEM, 2009, p.40, grifo nosso).
Por sua vez, o PPA, 2014-2017, aprovado na Lei n © 9.026, de 7 de agosto de
2013, deu destaque ao Programa Saneamento Ambiental, tendo como objetivo
principal:

promover a infraestrutura adequada de saneamento ambiental na cidade,
como parte essencial da inducdo do desenvolvimento sustentavel e da
melhoria da qualidade de vida da populacdo por meio da integracdo dos
servicos, infraestruturas e instalacdes operacionais de abastecimento de
agua potavel, esgotamento sanitario, limpeza urbana e manejo de residuos
sélidos, drenagem e manejo das aguas pluviais (BELEM, 2013, p. 9).

No item referente a gestdo dos residuos sélidos, de acordo com o Plano, a
politica municipal de saneamento ambiental deve considerar a incluséo
socioeconémica dos catadores de materiais reciclaveis, cabendo ao municipio a
inducdo e o suporte financeiro e técnico para a organizacdo institucional e

implantacdo da infraestrutura necessaria a insercdo das associacoes de catadores.

Quadro 5 — PPA Municipio de Belém 2014-2017 — Programa de Governo

Programa: saneamento ambiental
Objetivo: promover infraestrutura adequada de saneamento ambiental

Orgéo responsavel: Secretaria Municipal de Saneamento (SESAN)

Indicadores

Percentual da populagdo atendida com esgotamento sanitario;

Cobertura da rede de abastecimento de 4gua;

Cobertura de coleta de residuos sélidos e entulhos;

Pavimentacado das malhas viarias.

Esfera Valor 2014-2017 (R$)
Orcamento Fiscal e da Seguridade Social 1.209.945.564,00
Valor Global 1.209.945.564,00

Fonte: Belém (2013).

A matriz de financiamento seguiu os parametros do PPA 2010-2013, conforme
destacado a seguir:
Os valores das Receitas do Municipio para o periodo do Plano Plurianual

2014-2017 foram estimados considerando o desempenho da receita
arrecadada em 2012, a reestimativa para 2013 e 0s cenarios econémicos e
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a perspectiva de crescimento da arrecadacdo propria, a partir da
implantacdo do Projeto de Modernizacao da Administracéo Tributaria;

Os recursos projetados para as operacBes de créditos para o periodo
indicam o montante ja contratado e/ou em fase de contratacdo, no
atendimento em projetos estratégicos negociados com o Caixa Econémica
Federal - CEF, relativos aos projetos da Estrada Nova, Sub Bacias |, Il, lll e
IV, o PMAT da SEFIN, além do BRT da Almirante Barroso e Augusto
Montenegro, bem com a Contrapartida do PAC |, além de novas
negociagfes a serem captadas em organismos nacionais e internacionais,
como o BID;

Os recursos oriundos de transferéncias voluntarias, ou seja, 0s convénios
indicam as perspectivas de captacdo junto aos Governos Federal e Estadual
para atender as areas prioritarias para o periodo do Plano. (BELEM, 2013,
p. 24, grifo nosso).

bY

Dessa forma, no que se refere a previsdo de contrapartidas, o municipio
apresentou condicdes de atender a esse requisito, uma vez que, nos Planos
Plurianuais, que serviram de referéncia para a elaboracdo dos orcamentos do
periodo analisado, foram definidos programas que fizeram referéncia a politica
publica do setor de residuos sélidos. Ademais, previram-se na estrutura de
financiamento recursos oriundos de transferéncias voluntarias (convénios e
contratos de repasse). Portanto, o fator que relaciona disponibilidade do Municipio
de Belém para arcar com contrapartidas foi evidenciado como um elemento

favoravel.

c) Estrutura técnica e administrativa para demandar e gerir recursos de

transferéncias voluntarias

A estrutura organizacional dos 6rgaos convenentes, na captacao de recursos,
tem sido destacada por varios autores como relevante, dadas as exigéncias
demandadas pelos 6rgdos que concedem o0s recursos. Para Andrade e Castro
(2013, p. 15), o gestor deve considerar “a necessidade de um planejamento amplo,
gue envolve desde a programacdo de contrapartidas financeiras, documentacéo
regular, aplicacdo dos recursos condizentes com os planos de trabalho aprovados,
até a prestacao de contas tempestiva”.

Para isso, segundo os autores, € importante dispor de pessoas qualificadas e
comprometidas, preferencialmente formado por servidores efetivos, sem ocasionar
descontinuidade nas a¢cfes do municipio, capazes de elaborar projetos que sejam
tecnicamente aptos e merecedores dos recursos. Além de dispor mecanismos

adequados para promover a boa gestédo, ja que a descentralizacdo financeira por
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parte do governo federal exige coordenag&o, monitoramento e controle do ciclo das
transferéncias voluntarias, desde a celebracdo do instrumento (convénio e contrato
de repasse) até a prestacéo de contas.

Gallo e Gomes (2010), nesse aspecto, asseveram que, em determinados
municipios, o que se tem verificado é uma verdadeira profissionalizagdo ou
racionalizacdo para lidar com este tipo de transferéncia, mediante a criacdo de
setores especificos para tratar das formalidades de convénios e de participacdo nos
cursos de formacdo de gerentes municipais de convénios realizados pela Caixa
Econbmica Federal, entre outras medidas tomadas a fim de planejar e organizar a
parte que cabe aos convénios.

Este € o caso de Campinas/SP, um dos municipios do Estado de S&o Paulo
que dispdem do maior volume de captacdo de recursos do governo federal,
principalmente na area de ciéncia e tecnologia, contando, na estrutura da
administracdo, com setor especifico para tratar da formalidade dos convénios, a
Central de Informacdes e Acompanhamento de Projetos Publicos.

No caso do Municipio de Belém, foi verificado que os 6rgaos e as entidades
integrantes da Prefeitura trabalham com equipes dispersas em algumas secretarias
para atuar nesse segmento, ocorréncia registrada na SESAN, que dispde do Nucleo
Setorial de Planejamento (NUSP), o qual, além das atribuicbes relativas ao
planejamento da Secretaria, se encarrega de fazer solicitacbes de recursos, no
SICONV, mas ainda de forma incipiente.

A secretaria ndo tem um setor institucionalizado e carece de equipe técnica
para elaborar projetos, aptos de serem aprovados pelo concedente. Quando dispde
de recursos proprios, realiza a contratacdo de consultores para esse fim*2. A
pretensdo da gestdo é que se instale um setor especifico de convénios para captar
recursos.

No periodo analisado, 2012 a 2015, ndo foram identificadas pactuacdes de
recursos tendo como convenente a secretaria, com o0 objeto direcionado para as
politicas de residuos sdlidos.

E importante registrar que a Secretaria de Planejamento do Municipio
(SEGEP) atua como centralizadora no acompanhamento dos convénios e contratos

celebrados por parte das demais secretarias, tendo a funcao adicional de organizar e

'2 Entrevista concedida por um servidor da SESAN, lotado no Nucleo de Planejamento, que atua na
area de convénios da Secretaria (2015).
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monitorar a documentacdo relativa ao CAUC, porém ndo tem ingeréncia na
operacionalizacéo desses instrumentos no ambito das outras secretarias™®.

De acordo com os técnicos da SEGEP, a criacdo de um nucleo exclusivo para
tratar de transferéncias voluntarias, com a participacdo de todos os Orgaos,
possibilitaria a otimizagao da captacao e do gerenciamento dos recursos.

Portanto, ao se considerar a importancia atribuida a estrutura técnica e
administrativa no ciclo das transferéncias voluntarias (celebracdo, execucdo e
prestacdo de contas), pode-se considerar que este fator foi destacado como

elemento desfavoravel ao Municipio de Belém.

d) Instrumentos de planejamento e de gestdo pararesiduos sdlidos

Este elemento diz respeito as exigéncias das Leis de Saneamento Béasico e
da Politica Nacional de Residuos Solidos, em relacdo aos instrumentos de
planejamento do setor. A primeira define a necessidade de elaboragcdo do Plano
Municipal de Saneamento Basico. A segunda estabelece o Plano Municipal de
Gestdo Integrada. Adicionalmente, o regramento juridico determina esses planos
como condi¢cdo necesséria para o Distrito Federal e os Municipios terem acesso aos
recursos da Unido, ou aos que por ela sejam controlados, ou para serem
beneficiados por incentivos ou financiamentos de entidades federais de crédito ou
fomento para tal finalidade.

E oportuno destacar que o Programa Federal de Residuos Solidos teve a
pretensdo de ajudar os municipios na elaboracdo desses instrumentos, tendo em
vista a estruturacdo do setor, inclusive no que diz respeito a elaboracdo desses
planos, conforme se depreende dos objetivos e das acdes do programa.

Contudo, no Municipio de Belém, esses instrumentos ainda se apresentam de
forma incipiente, uma vez que nao foram disponibilizados nos moldes exigidos pela
legislacdo do setor. O municipio conta com um Plano de Gerenciamento de
Residuos Sélidos (PGRS), que, além de ter nomenclatura impropria, ndo contempla
0S requisitos minimos constantes no art. 19, da PNRS. Ja o Plano de Saneamento
Basico, aprovado na Lei Municipal n® 9.113, de 15 de maio de 2015, é aplicavel,

exclusivamente, aos componentes abastecimento de agua e esgotamento sanitario.

'3 Entrevista concedida por técnicos da SEGEP, encarregados pelo acompanhamento dos convénios
do Municipio de Belém (2015).
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N&o se pode deixar de mencionar que tanto a Lei n° 11.445/2007 quanto a Lei
n® 12.305/2010 determinaram a prioridade no acesso aos recursos aos municipios
gue optarem por solucdes consorciadas, bem como aos que implantarem a coleta
seletiva, com a participacdo dos catadores de materiais reutilizaveis e reciclaveis.

No que se refere ao associativismo municipal, de que trata a Lei Federal dos
Consoércios Publicos, n° 11.107/2005, cuja utilizagdo na prestacdo de servicos na
area de residuos solidos, passivel de elevar a eficiéncia na prestacdo dos servicos,
reduzindo os custos, ainda nao € pratica contumaz em todo o pais. Segundo Santos
(2011), essa forma de associativismo tem se efetivado entre os municipios
localizados nas Regifes Sudeste e Sul, enquanto nas demais regides ainda é
incipiente.

No ambito do Estado o Para, de acordo com o relatério produzido pela
BRENCORP Consultoria (2014, p. 245), que esta subsidiando a elabora¢éo do Plano
Estadual de Residuos Solidos, em que pesem as vantagens advindas da
regionalizagao, sua implantacdo deve ocorrer de forma gradativa e em etapas, tendo
em vista a dimensao territorial do Estado do Para, bem como a abrangéncia
tematica, politica e institucional dessa regionalizacdo, uma vez que se trata de uma
tarefa com um grau de complexidade que exige uma abordagem estratégica para a
sua realizagéo.

No caso da coleta seletiva com a participacdo de catadores, verifica-se que
esta ainda demonstra ser incipiente no municipio, manifestando-se por meio de
pequenos programas-piloto restritos a alguns bairros da capital.

Portanto o fator que relaciona os instrumentos de planejamento municipal e
de gestdo do Setor Residuos Sélidos, em Belém, foi destacado como desfavoravel,
ja que nao existem planos em conformidade com as exigéncias da Lei n°
11.445/2007 e da Lei n® 12.305/2010, dificultando o alcance dos objetivos da politica
do setor, que sustente inclusive a elaboracdo de bons projetos de captacdo de
recursos.

Com base no exposto e diante das analises efetuadas, foi possivel constatar,
conforme representado no fluxograma 2, quais foram o0s principais fatores
encontrados no processo relacionado as transferéncias voluntarias federais para o
Municipio de Belém, em relagdo ao Programa Tematico do PPA/federal 2012-2015,

residuos solidos.
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Fluxograma 2 — Fatores identificadas no processo de captacéo de transferéncias voluntarias para
residuos solidos no Municipio de Belém/PA (2012-2015)

MUNICIPIO BELEM/PA = GOVERNO
FATORES ANALISADOS BERINIGAR FEDERAL
Disponibilidade ~— Ministérios l
SICONY (Executivo) PPA
Gestao Fiscal-CAUC (2012-2015)
Contrapartida ﬁ';ongf;]:;tli?:ss
TRANSF.VOLUNTARIAS l

Programa 2067-
Residuos Solidos

g

Emenda
Indisponibilidade Parlamentar
E. Parlamentar (Legislativo) ]

) Acesso aos Recursos
|:| Favoravel

- Desfavoravel

Fonte: Elaboracdo da Autora (2015).

Como citado, o municipio ndo teve registradas solicitacdes de recursos do
Programa Temaético Federal Residuos Solidos para atender o setor, perdendo, com
isso, a oportunidade de melhorar a estrutura de financiamento local dessa politica
publica.

Apesar dessa ocorréncia, foi possivel identificar a presenca de fatores que
poderiam ter favorecido o ente no acesso a essas transferéncias, como a
regularidade fiscal da prefeitura no CAUC, de grande relevancia na formalizacao de
convénios e contratos de repasse, jA que a restricdo no cadastro impede a
assinatura desses instrumentos; e a previsdo, na programacdo orcamentaria do
municipio, de recursos para atendimento de contrapartidas, quando exigidas.

Quanto aos fatores apontados como desfavoraveis, os quais justificam,
sobremaneira, 0 acesso aos recursos, foram destacados: os instrumentos de
planejamento do setor, como o Plano Municipal de Gestdo Integrada, que ainda
passa por revisdo; 0 associativismo entre 0S municipios, sobretudo entre aqueles
que compdem a Regido Metropolitana de Belém, que demonstra ser ainda
incipiente, e a baixa capacidade de demanda institucional, representada pela

estrutura organizacional do municipio que sustenta 0s processos relativos as
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transferéncias voluntarias em todas as suas etapas, celebracdo, execucdo e
prestacao de contas.

Assim emerge para a gestao local a necessidade de trabalhar os elementos
apontados como desfavoraveis e fortalecer aqueles destacados como favoraveis, a
fim de promover a otimizacdo do acesso aos recursos nos programas federais que

fazem referéncia ao setor.

6.4 Propostas de melhorias para a gestdo local de Residuos Sdélidos passiveis
de favorecer a captacdo de recursos de Transferéncias Voluntarias
Federais

Com o resultado do diagndéstico realizado no estudo feito durante o periodo
delimitado na pesquisa, foi possivel propor algumas medidas e acdes para o setor
de residuos solidos do Municipio de Belém que podem favorecer a captacdo de
recursos de transferéncias voluntarias junto ao governo federal, conforme

especificadas abaixo:

1) Definicdo dos instrumentos de planejamento do setor, que deve ser
incluido na agenda politica do municipio, tendo assegurado o
compromisso da alta gestdo e contando com a participacdo dos diferentes
agentes envolvidos, como entidades publicas, setor privado e sociedade

civil.

2) Articulacdo do Plano de Residuos Sélidos com os demais componentes do
saneamento basico (abastecimento de &agua, esgotamento sanitario e
drenagem pluvial), considerando-se que a questdo dos residuos ndo pode

ser gerenciada de forma isolada.

3) Efetivacdo da Gestdo integrada entre o0s municipios da Regido
Metropolitana de Belém, que fortaleca a gestdo dos servigos de limpeza
publica e manejo de residuos sélidos, por meio de politicas proativas, com
metas anuais a serem alcancadas, devendo ser acompanhadas e
avaliadas. Vale citar que a gestéao de residuos solidos de forma integrada é
tratada na Lei n° 12.305/2010 como meio apropriado para possibilitar a
efetiva destinacéo final, além de ser priorizada pelo governo federal, nos

processos de repasse de recursos.
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7

8)

9)
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Institucionalizacdo de programas de coleta seletiva, que deve ser
planejada e monitorada, devendo contar com a participacdo efetiva de
catadores, propiciando espacos adequados de trabalho para as
associacfes e cooperativas, com vistas a ampliacdo da reciclagem dos
materiais, de forma que sejam destinados ao aterro apenas os rejeitos,
reduzindo as despesas da destinacao final no municipio. Vale destacar a
necessidade de estimulo e integracdo dos diversos setores do Poder
Pablico na implementacdo de programas educativos para incentivar

continuamente a participacdo da populagéo.

Instituicdo e publicacdo de relatorios anuais do setor com dados
consistentes, visando dar transparéncia dos numeros relacionados a
limpeza urbana e ao manejo dos residuos, que propicie as condi¢ces para
0 monitoramento, a analise e a avaliacdo das atividades e que viabilize o
controle social.

Reavaliacdo da relacdo entre receitas e despesas afetas ao setor,
incluindo o reordenamento juridico da cobranca da taxa de residuos
sélidos, sobretudo em relacdo aos grandes geradores e reducdo das
despesas, por meio de incentivos a politica dos trés Rs — Reduazir,
Reutilizar e Reciclar.

Fortalecimento da Gestéo Publica dos Residuos Sélidos, que possibilite a
captacao de recursos de transferéncias voluntarias, incluindo articulacéao
com Ministérios e com parlamentares em Brasilia.

Criacdo de um setor especifico para tratar de captacdo de recursos de
transferéncias voluntarias, em todas as fases, desde a elaboracdo de
projetos até a fase de prestacdo de contas, envolvendo as secretarias do
municipio que atuam com residuos solidos, dispondo de equipes
profissionalizadas, preferencialmente formadas por servidores efetivos,
sem ocasionar descontinuidade nas a¢c6es do municipio, independente da
alternancia das gestdes municipais.

Manutencdo da regularidade fiscal do municipio no Cadastro Unico de
Transferéncias Voluntarias (CAUC), de grande relevancia na formalizagéo
de convénios e contratos de repasse, ja que a restricdo nesse cadastro

impede a assinatura desses instrumentos.
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10) Manutenc¢do da previsdo na programacao orcamentaria do municipio de
programas e agfes para residuos solidos que viabilizem a disponibilidade
para realizacdo de contrapartidas, quando exigida, nos termos da Lei de
Responsabilidade Fiscal e da Lei de Diretrizes Or¢camentarias do Governo

Federal.

Cabe destacar que a Lei da PNRS, ao encarregar a Unido pela elaboracéo do
Plano Nacional de Residuos Sdélidos, enfatizou, no art. 15, que este tem prazo
indeterminado, sendo atualizado a cada quatro anos. Essa associacdo de datas
permitird que sejam aprimorados os programas do PPA de forma a implementar
metas nele previstas, visando a universalizacdo do atendimento citado na lei. Dessa
maneira, € possivel vislumbrar que sejam abertas novas possibilidades para o
Municipio de Belém captar recursos de transferéncias voluntarias para o setor de

residuos soélidos.
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7 CONSIDERACOES FINAIS

Neste estudo, buscou-se avaliar as transferéncias voluntarias nas politicas
publicas do setor de residuos solidos, na conjuntura da Lei n°® 12.305/2010, que
regulamentou a Politica Nacional, tomando por base as diretrizes do PPA/federal, do
quadriénio 2012-2015, e tendo como l6cus de pesquisa 0 Municipio de Belém,
capital do Estado do Para. Na pesquisa, foram identificados os seguintes pontos:

A infraestrutura do Sistema de Residuos Sdélidos do Municipio, da geracao até
a destinacao final, precisa ser melhorada, ja que, na atual configuracdo da cadeia,
0S servigos estao concentrados nas etapas de coleta e transporte, as quais séo
feitas por empresas contratadas pela Secretaria Municipal de Saneamento. As
demais etapas, apesar da relevancia no sistema, revelaram-se incipientes, conforme
ficou demonstrado em relagéo a reciclagem e a coleta seletiva.

No aspecto do desempenho econdmico-financeiro, relacdo entre as receitas e
as despesas do setor, foi constatado que a taxa de residuos sélidos, além de nao
reverter integralmente os recursos ao setor, carece de reordenamento juridico, uma
vez que a cobranca, apesar de ser vinculada a cobranca do IPTU, ndo coaduna
diretrizes da Lei de Saneamento Basico e da Politica Nacional de Residuos Solidos.
Na forma como estd sendo adotada, revela um quadro de insustentabilidade
econdmico-financeira. Em 2014, a receita per capita arrecadada com a taxa de
residuos solidos foi de R$ 24,99, enquanto as despesas per capita atingiram R$
105,20. Portanto o municipio precisa dispor de outras fontes de recursos para
desempenhar as atividades de reestruturacao do setor.

E importante destacar que a abordagem do tema trouxe breves reflexdes
acerca do federalismo brasileiro e sua influéncia na forma de realizacao das politicas
publicas de residuos solidos, pelos entes federados, ficando evidenciada a
necessidade de esforcos institucionais dos trés niveis do governo, Unido, Estados e
Municipios, para colocar em pratica as diretrizes da PNRS.

Nesse contexto, as transferéncias voluntarias podem representar
possibilidades para o0 municipio captar recursos, dado que a Unido, como
encarregada pela coordenacado do Plano Nacional de Residuos Sélidos, deve prever
para o setor, nos seus instrumentos de planejamento, programas e acdes que
contemplem todo o territério nacional. No caso do PPA/federal 2012-2015, foi

definido, entre os programas tematicos, o de residuos soélidos, com previsdo de
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transferéncia a esses entes. Todavia 0 municipio ndo teve registrado acesso aos
recursos.

Apesar dessa ocorréncia, foi possivel identificar a presenca de fatores que
poderiam ter favorecido o ente no acesso a essas transferéncias, como:. a
regularidade fiscal da prefeitura no CAUC, de grande relevancia na formalizacdo de
convénios e contratos de repasse e destacado como fator impeditivo para assinatura
desses instrumentos, e a previsdo, na programac¢ado orgcamentaria do municipio, de
recursos para atendimento de contrapartidas, quando exigidas.

Na contramado desses fatores, foram destacados importantes elementos
desfavoraveis que, se néo trabalhados pela gestao local, continuarédo repercutindo,
de forma negativa, na obtengao de recursos, estando relacionados:

a) Aos instrumentos de planejamento do setor, como o Plano Municipal de
Gestao Integrada, que efetivamente nao integra a agenda politica do municipio. Vale
destacar que € de suma importancia o municipio dispor desse instrumento, pois nele
sdo definidas as solugcbes e metas a serem adotadas, bem como previstas as
solucbes compartilhadas, seja para regulacdo, seja para prestacdo de servigcos, o
que da subsidios para a elaboracdo de projetos para captacdo de recursos
consistentes, aptos a serem aprovados pelos 6rgaos concedentes.;

b) Ao associativismo entre os municipios, sobretudo entre aqueles que
compdem a Regido Metropolitana de Belém, que demonstra ser ainda incipiente. A
gestao de residuos solidos de forma integrada é tratada na Lei n°® 12.305/2010 como
meio apropriado para possibilitar a efetiva destinacéo final, além de ser priorizado
pelo governo federal nos processos de repasse de recursos;

c) A capacidade de demanda institucional, também incipiente, representada
pela estrutura organizacional do municipio, precisa ser melhorada para dar
sustentacdo aos processos relativos as transferéncias voluntarias em todas as suas
etapas, celebracdo, execucéo e prestacéo de contas.

A capacidade politico-institucional do Municipio de Belém precisa conjugar
trés fatores: vontade politica dos gestores municipais para fazer os instrumentos da
Politica Nacional de Residuos Solidos se concretizarem, capacidade técnica para
viabilizac&o da solucédo adequada e recursos.

Vale citar que a Lei da PNRS, ao encarregar a Unidao pela elaboragdao do
Plano Nacional de Residuos Sélidos, enfatizou a necessidade de atualiza-lo a cada

quatro anos, para compatibiliza-lo com o PPA, permitindo que sejam aprimorados 0s
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seus programas, com vistas a implementacdo das metas nele previstas. Dessa
forma, possibilidades para captacdo de recursos poderdo ser abertas ao Municipio
de Belém, que deve estar preparado para isso.

Convém comentar que os recursos de transferéncias voluntarias podem ser
entendidos como oportunidade para a adequacgédo do Sistema de Residuos Soélidos
no Municipio de Belém, razdo para a sugestdo de propostas de melhorias
direcionadas para o fortalecimento da gestédo local do setor, passiveis de favorecer a
captacao desses recursos.

Por fim, €& oportuno destacar que este estudo constituiu apenas uma
contribuicdo para a gestdo local de residuos sélidos do Municipio de Belém, pois,
dada a importancia do tema, considera-se que ainda ha muito que percorrer no
campo da investigacdo desta area, sendo, portanto, um campo fértil de trabalho para

outros investigadores.
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