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AS TRANSFERENCIAS VOLUNTARIAS DO GOVERNO FEDERAL: um estudo dos
programas e acdes em residuos sélidos nos municipios da Regido Metropolitana de Séo
Paulo

1 INTRODUCAO

Na esfera publica federal, o Brasil caracteriza-se por longa tradicdo em planejamento,
com inicio em meados dos anos 1940 e perdendo forga durante a década de 1980. Fatores
exogenos como os periodos de crise mundial (crise do petroleo e da divida externa) e de inflacdo
alta, contribuiram para a perda da funcéo de planejamento. Os anos de 1990, marcados por
maior integracdo do pais a economia mundial, pelo avanco da redemocratizacdo e pelas
restricbes das finangas publicas, engendraram no ressurgimento do planejamento como
instrumento para o desenvolvimento do pais. A Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu o
atual sistema de plano-or¢camento, em que o planejamento plurianual das politicas publicas se
articula com a execucdo dos orcamentos anuais € com os instrumentos de controle fiscal,
materializados pela triade Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Orcamentérias (LDO) e
Lei Orcamentaria Anual (LOA) (PARES; VALLE, 2006).

Com base no uso de mecanismos legais que possam induzir o poder publico a adotar
uma gestdo adequada na oferta do saneamento béasico, em relacdo aos aspectos ambientais,
sociais, econdmicos e sanitarios, o governo federal promulgou a Lei n® 11.445/2007 (BRASIL,
2014a), a qual estabelece a Lei de Diretrizes Nacionais para o Saneamento Basico (LDNSB)! e
a Politica Nacional de Residuos Solidos (PNRS), através da Lei n° 12.305/10 (TEODOSIO;
GONCALVES-DIAS; SANTOS, 2014). Apesar da relevancia dessas leis, seu cumprimento
efetivo ndo é trivial, tampouco garantido. A grande heterogeneidade entre os entes federativos,
a parca tradicao de provisdo de servi¢os no plano local, a baixa profissionalizacdo da burocracia
pablica, a pouca efetividade do controle pablico em estados e municipios seriam os principais
aspectos que permeiam o0s problemas da descentralizagdo no Brasil (ABRUCIO, 2002;
REZENDE, 1995).

Com o abandono do modelo centralizador adotado pelo Plano Nacional de Saneamento
(Planasa), um dos grandes desafios atuais a ampliacdo dos servicos de saneamento basico
encontra-se na necessidade dos arranjos institucionais nos trés niveis federativos. Pela forte
dependéncia de recursos federais, em especial por meio de operacdes de crédito, esses servicos
publicos sdo normalmente prestados pelos estados-membros ou pelos municipios, seja de forma
direta ou indireta, através de autarquias ou empresas publicas (CUNHA, 2011). Nesse contexto,
os aportes federais através das transferéncias de recursos tornam-se relevante para 0s
municipios implementarem politicas publicas em tais areas (ARRETCHE, 2006).

Por um lado, tais repasses podem criar um elo entre os diferentes niveis de governo e,
mais relevante, subsidiar e auxiliar os municipios que tenham baixos recursos financeiros,
tecnoldgicos e institucionais a internalizarem tais custos sociais e ambientais, reduzindo assim
as desigualdades do nosso sistema federalista. Por outro, existe a necessidade de critérios
adequados que garantam o controle, monitoramento e avaliacdo sobre 0 uso desses recursos
pelos municipios beneficiados, e que coadunem-se em eficiéncia, desempenho e resultados —
efeitos ou impactos — relacionados ao atendimento dos objetivos das politicas publicas
(MIRANDA SOARES; GUIMARAES de MELO, 2016; OLIVIERI, 2010; POLLITT;
BOUCKAERT, 2011; SILVA, 1997). Nesse sentido, as transferéncias voluntarias do governo
federal priorizam municipios de menor renda e se refletem em resultados na gestdo de residuos
solidos urbanos (RSU)? Assim, o objetivo desta pesquisa foi analisar as transferéncias
voluntarias do governo federal para 0s programas e agdes sobre os RSU, incluindo os resultados
nos municipios beneficiados.



O artigo esta estruturado em mais cinco secdes, além dessa introducdo. Na secdo 2 é
apresentado brevemente os servigos que compdem 0 saneamento basico, com énfase nos
componentes relacionados ao manejo de residuos solidos. Na secdo 3, a revisdo da literatura
trata sobre a descentralizacdo de politicas publicas e os mecanismos de apoio adotados pelo
governo federal, como as transferéncias voluntarias de recursos fiscais para a implementagéo
de politicas publicas. Nos procedimentos metodoldgicos, sdo descritos os critérios para coleta
de dados, a periodicidade e a escolha da unidade de analise. Na secdo 5, sdo apresentados 0s
valores dos repasses da Unido e quais municipios da Regido Metropolitana de S&o Paulo foram
beneficiados e, posteriormente, analisaram-se indicadores dos programas de coleta seletiva e
reciclagem de residuos sélidos. As consideracdes finais apontam alguns resultados que podem
ser atribuidos a essas transferéncias, bem como inconsisténcias e os limites na obtencdo e
coordenacdo das informagdes, pelo governo federal, sobre os impactos das transferéncias desses
recursos.

2 A COLETA SELETIVA NA GESTAO DE RESIDUOS SOLIDOS URBANOS (RSU)

A aprovacao da Lei de Diretrizes Nacionais para o0 Saneamento Basico (LDNSB) abre
um periodo de possibilidades de a¢fes e mudancas ap6s 0 vazio institucional do setor desde a
redemocratizacdo do pais. A lei consagra uma defini¢cdo ampliada dos servicos de saneamento
béasico, incluindo abastecimento de agua, esgotamento sanitario, manejo de residuos sélidos e
a drenagem de aguas pluviais. Determina ainda que esses servicos sejam prestados observando
o0 planejamento, regulacéo e fiscalizacdo pelo titular dos servicos (BRASIL, 2014a; CUNHA,
2011). Desses componentes, a definicdo de residuos sélidos urbanos (RSU), segundo o Decreto
Federal n® 7.217/2010 — regulamenta a LDNSB — inclui basicamente dois tipos sob a
responsabilidade do poder publico: i) residuos domésticos, gerados em residéncias, em
estabelecimentos comerciais, industriais e de servigos?; ii) residuos de limpeza urbana, estes
referentes aos residuos de natureza predominantemente difusa, originados de servigos publicos
como varricdo, raspagem e remocao de residuos de vias e logradouros publicos, remocédo de
podas de &rvores, desobstrucdo de bueiros, entre outros (BRASIL, 2010).

As politicas publicas sobre residuos solidos possuem dois principais desafios para o pais
(embora ndo sejam os Unicos). O primeiro refere-se ao desafio em eliminar a disposicao final
inadequada. Até o ano de 2008, segundo o IBGE (2010), cerca de 50,8% dos municipios
brasileiros depositavam os residuos em vazadouros a céu aberto (lixdes), 22,5% dos municipios
depositavam em aterros controlados (forma de disposicdo também inadequada) e apenas 27,7%
dos municipios destinavam os residuos em aterros sanitarios. Essa situacao é muito mais critica
nas regides Nordeste e Norte, nas quais apresentam as maiores propor¢des de municipios que
destinam os residuos para lixdes, além do grande desperdicio de recursos gastos para aterra-los
guando poderiam ser reduzidos ou reciclados (SANTOS; GONCALVES-DIAS, 2012).

O segundo desafio € a reducédo, reaproveitamento e reciclagem de residuos solidos,
incluindo a adogéo da coleta seletiva como instrumento prioritario pela PNRS. Trata-se de um
instrumento essencial para se atingir a meta de reaproveitar os residuos pela reciclagem,
enviando somente os rejeitos para os aterros (TEODOSIO; GONCALVES-DIAS; SANTOS,
2014). Nesse processo, um dos beneficios diretos da implantacdo da coleta seletiva seria a
reducdo do lixo encaminhado aos aterros sanitarios, e pelos beneficios econdémicos e sociais
relacionados com a geracdo de empregos e renda aos catadores de materiais reciclaveis, sendo
a coleta seletiva, neste caso, relevante para gerar melhores condigdes de trabalho para esse
grupo social (CHERFEM, 2015).

As acdes que compreendem a ordem de prioridade na gestéo de residuos sélidos seriam
a reducdo da geracdo, através da substituicdo de insumos ou mudancas de procedimentos ou
tecnologias; a valorizagcdo por meio do reaproveitamento, adotando-se a reutilizagcdo ou
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reciclagem; o tratamento e a disposicdo final somente dos rejeitos em aterros sanitarios. Por
outro lado, as escolhas tecnoldgicas adotadas na gestéo de residuos solidos ocorrem segundo as
caracteristicas dos residuos, dentro de um conjunto de a¢des integradas e articuladas entre si
(ZANTA, 20009).

Dessa maneira, 0 reaproveitamento e reciclagem dos residuos sélidos, diretamente
umbilicados com a gestdo integrada, compreendem trés grupos de atores sociais: i) as
autoridades publicas que estabelecem as politicas publicas para a gestdo de residuos e a
tributacdo da cadeia produtiva; ii) a populacdo que deve estar ciente dos beneficios da
prevencdo, da reciclagem e da eliminacao de residuos; e iii) o setor privado, através da cadeia
de producdo, que pode desenvolver estratégias e taticas para administrar o processo de inversao
de residuos reciclaveis. As cooperativas de catadores tornam-se um importante elo entre as
autoridades publicas, populacédo e o setor privado para a consolidagdo da gestdo integrada de
residuos solidos. A institucionalizacdo de parcerias entre o poder publico e as cooperativas de
catadores processa-se essencialmente pela concesséo, por parte das prefeituras municipais, de
galpao de triagem, equipamentos e veiculos de coleta. Ndo obstante, deve-se destacar que,
embora cercados de aparatos e incentivos oficiais, 0s convénios formais com as prefeituras
locais [nem sempre] sdo garantia de condi¢cdes dignas de trabalho aqueles que atuam em
cooperativas de reciclagem de RSU, requisito fundamental para sua inclusdo social
(TEODOSIO; GONCALVES-DIAS; SANTOS, 2014, p. 237). Assim, a proxima secéo trata da
descentralizacdo de politicas publicas e os mecanismos de apoio adotados pelo governo federal,
como as transferéncias voluntarias de recursos fiscais para a implementacdo de politicas
publicas.

3 DESCENTRALIZACAO DE POLITICAS PUBLICAS E AS TRANSFERENCIAS
FISCAIS NO FEDERALISMO BRASILEIRO

Conforme Abrucio (2002), descentralizagdo e democratizacdo do Estado andam juntas.
O pressuposto que orienta essa concepcao € o de que a maior proximidade dos governos em
relacdo aos cidadaos possibilita 0 aumento da accountability do sistema politico. O aumento da
eficiéncia e da efetividade é também considerado como outra qualidade intrinseca da
descentralizacdo. Isto porque a centralizacdo completa das politicas pode resultar na criagdo de
“superagéncias” monopolistas ou de burocracias insuladas que dificilmente seriam
controlaveis, com efeitos negativos ndo s6 para a accountability democratica, como também
para 0o desempenho da acdo estatal. Inversamente, a descentralizacdo, ao aproximar 0S
formuladores dos implementadores e destes dois dos cidaddos, melhoraria o fluxo de
informacdes e a possibilidade de avaliacdo da qualidade da gestdo publica (ABRUCIO, 2002,
p. 152).

O processo de descentralizacdo promovido desde o comeco dos anos 1990 pelo governo
central em direcdo aos estados e, principalmente, aos municipios levou, a atualidade, um
predominio no nimero de aces federais executadas por estes niveis de governo. Areas como
salde, assisténcia social, seguranca alimentar, educacdo bésica, esporte e cultura, apoio a
agricultura familiar e reforma agréria, saneamento e habitagcdo, entre outras areas, sdo
executadas, em boa parte, no &mbito estadual e municipal, mediante transferéncias de recursos
do orcamento da Unido (GARCIA, 2015). Em virtude dessa descentralizacdo a sombra da
desigualdade federativa, muitas politicas terdo de ser necessariamente financiadas (pelo menos
em parte) por recursos federais como forma de garantir a sua efetividade, sendo essencial a
coordenacdo intergovernamental e interorganizacional para induzir e apoiar a implementacgéo
de diversos programas (ABRUCIO, 2002; O’TOOLE, 2003). Tais transferéncias devem
tambem priorizar os municipios e regides com menor capacidade econdmica e institucional,
reduzindo as desigualdades do nosso federalismo:



As desigualdades demograficas e territoriais entre estados ndo sdo alheias as
crescentes disparidades na qualidade de servigos essenciais prestados as populacdes.
Os pequenos estados ndo alcangam a densidade minima de recursos requerida para
prestar adequadamente muitos desses servigos. E muito menos para exercer uma agao
promocional efetiva no campo do desenvolvimento econémico.

(FURTADO, 1999, p. 54-55)

As transferéncias de recursos da Unido para estados, Distrito Federal e municipios
aumentaram em mais de 136% entre meados dos anos 1990 a 2006, como consequéncia da
ampliacdo da descentralizacdo das politicas publicas (GARCIA, 2015). Malgrado, muitas
despesas, principalmente nas areas em que ha elevado peso na produgdo de bens e servicos
entregues a sociedade, ndo sao feitas com a eficacia esperada, sendo necessarias a adogédo de
métodos adequados de avaliacdo e de prestacdo de contas que coadunem-se aumento do
desempenho das politicas publicas (OLIVIERI, 2010; POLLITT; BOUCKAERT, 2011). Além
dessa dificuldade relacionados a garantir a eficiéncia e desempenho no uso dessas
transferéncias, existe ainda a necessidade de direcionar 0s recursos para regides mais carentes
e prioritarias, com base em critérios impessoais, legais e de justica social, 0 que muitas vezes
ndo ocorre na pratica. Na auséncia de fatores adequados a articulacdo e coordenacdo nas
decisOes e execucdo dos investimentos, predominam a pulverizacéo e o clientelismo, facilitados
pela dispersdo de recursos e poucos esforcos de aplicacdo eficiente (REZENDE, 1995;
SILVA,1997).

As transferéncias intergovernamentais podem atender ao primeiro objetivo de cumprir
com os requisitos legais e constitucionais de devolucéo tributaria. Uma segunda finalidade € a
de reduzir as disparidades e diferencas de arrecadacgéo entre as regides geopoliticas, dotando os
entes com menor poder de arrecadacdo tributaria de recursos suplementares, aproximando-se
do perfil de transferéncias do tipo redistributiva. Podem ainda ter como finalidade a viabilizacao
de politicas setoriais, caracterizando-se como transferéncias condicionadas a determinados
objetivos definidos pelos governos dos niveis superiores. Nesses casos, a centralizacdo dos
recursos ocorre pelo governo central mas a execuc¢do do gasto ocorre de forma descentralizada,
exigindo como condicionantes do governo local uma restri¢do de gasto por setor/programa ou
a devolucdo de uma contrapartida financeira com recursos proprios. Apesar da primeira
categoria ser bem definida (devolucdo de tributos), a delimitacdo entre as outras duas
finalidades ndo é sempre exequivel, pois os objetivos de equalizacdo (escopo das transferéncias
redistributivas) podem ser perseguidos pelas transferéncias setoriais (PRADO; QUADROS;
CAVALCANTI, 2003).

O tratamento sobre as categorias e tipos de transferéncias fiscais podem ser observadas
segundo a sua finalidade e legalidade, a partir de duas categorias. A primeira sdo as
transferéncias obrigatorias, sendo a origem constitucional ou legal. A segunda, genericamente
denominada como transferéncias discricionarias, estdo condicionadas & celebracdo de
instrumento juridico proprio entre as partes, basicamente classificado a partir de duas principais
categorias: especificas e transferéncias voluntéarias. O quadro 1 apresenta essas categorias de
transferéncias fiscais.

As transferéncias voluntarias sdo caracterizadas por ndo terem critérios constitucionais
ou legais de partilha (ARRETCHE; RODDEN, 2004). Sendo também denominadas como
transferéncias discricionarias ou negociadas, podem ser, a priori, utilizadas pelo governo
federal para a funcéo redistributiva ou para a execucéao de politicas setoriais. Malgrado, sendo
oriundas do Orcamento Geral da Unido (OGU), a materializacdo dessas transferéncias pode ter
como principal objetivo a barganha politica.



Quadro 1 — Categorias e tipos de transferéncias fiscais intergovernamentais

Categoria de
transferéncia

Tipo Descricdo

Decorrem de mandamento constitucional, sdo regulamentadas por lei e
realizadas de forma automatica.
Exemplos: FPE (Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal),
Constitucional FPM (Fundo de Participacdo dos Municipios), transferéncia de impostos
(IP1, ITR, ICMS e o IPVA), FUNDEB (Fundo de Manutengdo e
Obrigatoria Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizagdo dos Profissionais
da Educacdo), royalties do petroleo e gas natural
Obrigatoriedade decorre de lei especifica e regulamentagdo propria.
Exemplos: Programa Bolsa Familia, PDDE - Dinheiro Direto na Escola para
a Educagdo Béasica e PNAE - Apoio a Alimentagdo Escolar na
Educacdo Basica
Sua execucdo orcamentaria tem carater discricionario, executado por meio
de instrumento juridico entre as partes envolvidas, embora algumas delas
podem ser definidas como transferéncias obrigatdrias ou automaticas,
Especificas através de leis especificas.
Exemplos: SUS - Sistema Unico de Salde, SUAS - Sistema Unico de
Assisténcia Social, PAC - Programa de Aceleracdo de Crescimento e
PROJOVEM - Elevacéo da Escolaridade e Qualificacdo Profissional
Constituem um sistema de coopera¢do entre a Unido e as entidades
governamentais dos demais entes da Federacdo, ou organiza¢Ges nao-
governamentais, para execugdo de acbes de interesse reciproco. S&o
celebrados por meio de convénios, contratos de repasse e termos de parceria,
podendo exigir contrapartida financeira do beneficiado.
Fonte: adaptado a partir da Secretaria do Tesouro Nacional — STN (BRASIL, 2014b) e do TCU (BRASIL, 2013).
Nota: apesar do SUS e SUAS terem sido estabelecidos pela Constituicdo Federal, o texto constitucional ndo
caracteriza a existéncia de transferéncias fiscais da Unido para suportar tais a¢fes, sendo uma atribuicdo decorrente
de legislacéo especifica. Seguindo os critérios da STN, essas a¢bes ndo foram classificadas como transferéncias
constitucionais.

Legal

Discricionaria

Transferéncias
voluntarias

O planejamento orcamentario — por meio da triade PPA, LDO e LOA — é uma iniciativa
privativa do Poder Executivo, sendo submetido posteriormente a apreciacdo do Poder
Legislativo. Nesse processo, as transferéncias voluntérias sdo definidas, inicialmente, na
elaboracdo do Projeto de Lei Or¢camentaria Anual (PLOA) pelo Poder Executivo e, enviado ao
Congresso Nacional, novas inclusdes dessas transferéncias ocorrem por meio das emendas
parlamentares. No processo de execucdo orcamentaria, o Poder Executivo tem liberdade para
efetuar ou ndo as despesas, ja que a LOA consiste em uma autoriza¢do, e ndo imposicao, para
a execucdo de gastos (estando sujeita a contingenciamentos). Assim, atores politicos diversos
empenham-se numa maratona para conseguir, por meio de barganha, efetivar as transferéncias
voluntérias inseridas no orcamento (MIRANDA SOARES; GUIMARAES de MELO, 2016).

Conforme o Plano Nacional de Saneamento Basico — Plansab (BRASIL, 2014a), os
repasses da Unido [denominados como transferéncias voluntarias] podem ser caracterizados
como recursos n&o onerosos (oriundos do OGU)3, os quais ndo preveem retorno financeiro
direto dos investimentos, uma vez que os beneficiarios de tal recurso necessitam desembolsar
apenas o valor da contrapartida financeira. A quantia dessa contrapartida, segundo Miranda
Soares e Guimaraes de Melo (2016), geralmente é estabelecida pela LDO, em percentual que
considera a populacao e a localizacéo regional.

O TCU menciona duas formas de origem dos recursos para as transferéncias voluntarias
alocadas a partir do OGU: i) contemplagdo nominal do Estado, do municipio ou da ONG, por
meio da proposta do Executivo ou de emenda ao Orgamento da Unido por deputado federal ou
senador; ou ii) ndo ha uma contemplacdo explicita, mas o programa orgamentario destina
recursos para a regido onde se localiza o pretendente e prevé a aplicagdo por meio de 6rgéo ou
entidade estadual, municipal ou ndo governamental (BRASIL, 2013, p. 18).



4 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

A coleta de dados foi realizada por meio de uma pesquisa exploratéria, de natureza
qualitativa. Adotou-se como grupo especifico para analise os 39 municipios da Regido
Metropolitana de S&o Paulo (RMSP). A escolha da area foi também por conveniéncia, dado a
proximidade de pesquisas ja sendo realizadas em alguns desses municipios.

Uma vez definida a &rea de estudo, o levantamento de dados incidiu sobre duas
variaveis: 1) os repasses do governo federal e 2) os resultados (relacionados ao desempenho,
efeitos ou impactos) nas acgdes relacionadas aos residuos solidos urbanos.

Para a obtencdo dos dados sobre os repasses, foram utilizados como documentos de
referéncia: O Plano Plurianual (PPA) 2004-2007, 2008-2011 e 2012-2015; e a Lei Or¢camentéria
Anual (LOA), incluindo o anexo “Volume II: consolidagdo dos programas de governo”, do
periodo entre 2004-2015*, concentrando-se nos programas Residuos Sélidos Urbanos (8007) e
Residuos Sdlidos (2067), sendo essas informacdes organizadas no quadro 2.

Quadro 2 - Objetivos dos programas descritos nos PPAs sobre residuos
solidos e as respectivas acdes orcamentarias do governo federal

Programa de governo Objetivo Acles
orcamentarias
identificadas (a)

Programa 8007: “Ampliar a area de cobertura e eficiéncia dos servigos publicos
Residuos Soélidos  de manejo de residuos sélidos, com énfase no encerramento de 002N
Urbanos (PPA 2004- lixdes, na reducdo, no reaproveitamento e na reciclagem de
2007 e PPA 2008-2011) materiais, por meio da inclusdo socioecondmica de catadores”.
“Ampliar o acesso aos servi¢os de manejo de residuos solidos
urbanos de forma ambientalmente adequada, induzindo a
gestdo consorciada dos servicos e a inclusdo socioeconémica

de catadores de materiais reciclaveis”. 1161
Programa 2067:  “Promover a implementagdo da Politica Nacional de Residuos
Residuos Solidos (PPA  S¢lidos com énfase na reestruturacéo das cadeias produtivas, na
2012-2015) integracdo das associaces, cooperativas e redes de cooperagio

de catadores, na estruturacdo do planejamento do setor, no
gerenciamento de 4&reas contaminadas e na inovagdo
tecnoldgica respeitando as peculiaridades regionais”. 8274 (b)

Nota: (a) importante mencionar que no Portal da Transparéncia existem muitas outras acdes orcamentarias para
residuos solidos. Aqui foram apresentadas apenas as que tiveram, dentre seus beneficiados, os municipios da
RMSP; (b) dentre os repasses da agdo orcamentaria 8274, os beneficiados foram somente cooperativas porém,
houve apenas uma exce¢do com um repasse para a Prefeitura de Osasco, sendo incluido na analise.

Fonte: elaboragdo propria, a partir da consulta nos PPAs 2004-2007, 2008-2011, 2012-2015 e Portal da
Transparéncia.

Posteriormente, foi realizado consulta no Portal da Transparéncia identificando, a partir
da aba “programa de governo” e sele¢do do ano (2004-2015), 0s repasses para as a¢des dos
respectivos programas mencionados nos PPAs. Foi iniciado a busca a partir do ano de 2004 por
ndo haver informacgdes de anos anteriores. Desses repasses, utilizaram-se dois filtros: 1°)
beneficiados somente do Estado de Sdo Paulo; e 2°) quais desses eram 0S municipios
localizados na Regido Metropolitana de S8 Paulo e que receberam recursos para agoes
relacionadas aos residuos sélidos. Apds a identificacdo dos municipios beneficiados, foram
verificadas no Portal da Transparéncia as informacdes e detalhamento sobre os repasses,
incluindo o tipo de transferéncia (convénio ou contrato de repasse), os orgdos federais
concedentes ou contratantes, os valores recebidos pelos municipios, o objeto dos repasses e 0
periodo de vigéncia do convénio/contrato de repasse. Essas informacgBGes foram



complementadas pelo website da Caixa®, pelo Diério Oficial da Unido (DOU) e através do
Portal de Convénios®.

Com base nessas consideracdes, foram elaborados indicadores para avaliar os impactos
na alteracdo das acGes sobre residuos sélidos antes/apds as transferéncias, conforme quadro 3,
a partir dos anexos do “Diagnoéstico do manejo de residuos sélidos urbanos”, disponibilizados
pelo Sistema Nacional de Informagdes sobre Saneamento (SNIS)’. Esse sistema é administrado
pela Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental (SNSA), 6rgao vinculado ao Ministério das
Cidades. Foram analisadas informacgdes sobre as varidveis coleta seletiva (codigo Cs026 do
SNIS) e quantidade de materiais recuperados apos a triagem (cédigo Cs009 do SNIS).

Quadro 3 - Identificacdo e selecdo das variaveis nos objetivos dos Programas
dos PPAs e a definicdo operacional para mensura-las

Programas dos Acoes Variaveis ou conceitos nos  Defini¢do operacional para
PPAs para residuos orcamentarias que objetivos dos Programas mensurar empiricamente 0s
solidos se materializaram  identificados para analise  resultados (antes/ap6s o0s
nos repasses repasses)
Variacao da quantidade ou
Programa 8007 002N Coleta seletiva volume de residuos s6lidos

encaminhados a coleta seletiva
Variagdo no nimero de
catadores e/ou de cooperativas
Alteracdo na disposicéo final (de
lixdo para aterro sanitario)

116l Inclusédo de catadores

Programa 2067 8274 Erradicacéo de lixdes

Fonte: elaboragdo propria

Também foram analisadas as informacdes sobre o inicio e término do convénio ou do
contrato de repasses considerando-se: 1) se 0s municipios receberam integralmente os valores
informados nos convénios ou contrato de repasses; 2) em que ano ocorreram as transferéncias.
Essa ultima informacdo € relevante, ja que é necessario um tempo de maturacgdo entre o repasse
e 0 impacto esperado (aumento da coleta seletiva e/ou do numero de catadores que atuam
formalmente na reciclagem de residuos sélidos pelo municipio). Tendo sido identificados, o0s
repasses foram atualizados a partir do ano subsequente do repasse (valor liberado) até o més de
dezembro de 2016, através do Indice Geral de Precos do Mercado (IGP-M), calculado através
do site do Banco Central®.

5. RESULTADOS E DISCUSSAO
5.1 Municipios da RMSP beneficiados e 0 objeto dos repasses

E importante ressaltar que as informagdes sobre os valores dos repasses apresentaram
divergéncias em alguns municipios. Houve dois convénios firmados pela Funasa, sendo um
para 0 municipio de Osasco e outro para Tabodo da Serra, que ndo foram considerados em
virtude da auséncia de informacdes sobre liberacdo dos valores no Portal da Transparéncia.
Também foi realizada busca dessas informacgdes no site do Portal dos Convénios, todavia, sem
resultados. Nos municipios de Embu das Artes e S&o Paulo também foram observadas algumas
divergéncias nos valores informados para os contratos de repasse entre as fontes consultadas.
Sendo assim, como ordem de prioridade, em termos de confianca na fonte de informagé&o, foram
sempre priorizadas as informacGes disponiveis no Portal da Transparéncia ou Portal dos
Convénios e, posteriormente, as informacbes do DOU e Caixa. O quadro 4 apresenta as
informagdes sobre os recursos que foram transferidos pelo governo federal, os municipios
beneficiados, o0 objeto dos repasses e 0s 0rgaos responsaveis pelas transferéncias.




Quadro 4 - Informac6es sobre as transferéncias voluntarias e os municipios beneficiados
da RMSP

Informagcdes sobre as transferéncias voluntarias

Municipios beneficiados Orgaq Orgéo Objeto dos repasses
superior concedente
Mogi das Cruzes, Osasco, Mairipora e Tabodo da Sistema de residuos
MS Funasa n
Serra solidos
Diadema, Embu das Artes, Francisco Morato, Construcio de galpio de
Franco da Rocha, Itapecerica da Serra, Ribeirdo MCidades  Caixa ¢ ga’p

Pires, Santo André, Sdo Paulo e Tabodo da Serra triagem para catadores

Apoiar a organizacdo de
Osasco MTE SNES catadores para geracao de
trabalho e renda
Fonte: elaboracdo propria a partir dos dados do Portal da Transparéncia do governo federal.
Notas: MS: Ministério da Saude; MCidades: Ministério das Cidades; MTE: Ministério do Trabalho e Emprego;
SNES: Secretaria Nacional de Economia Solidaria.

Um dos principais impactos esperados pelas transferéncias do governo federal seria a
adocdo ou ampliacdo da coleta seletiva com a inclusdo dos catadores corroborado, inclusive,
pelas préprias informagdes sobre 0 objeto do convénio destacadas no quadro 4. Apenas 0 grupo
de municipios que firmou convénio com a Funasa teve o objeto informado — “sistema de
residuos so6lidos” — demasiadamente genérico. Porém, considerando que, pelo menos desde
2005 nenhum dos municipios beneficiados destinavam residuos solidos para lixdes (CETESB,
2006) e, de acordo com os objetivos dos PPAS, esses repasses deveriam ter como prioridades o
apoio aos catadores e/ou ampliacdo da coleta seletiva.

Como forma de complementar as informac6es sobre os beneficiados pela Funasa, foi
consultado o SNIS para obter dados sobre variaveis como coleta seletiva, reciclagem de
residuos sélidos e nimero de catadores que atuam nos municipios. Além dessas informacGes,
foi possivel verificar quais municipios receberam repasses do governo federal e para qual
finalidade: com excecdo de Mogi das Cruzes e Mairipora (que ndo informaram ao SNIS que
receberam recursos federais), 0os municipios de Osasco e Tabodo da Serra informaram ter
recebido recursos para a construcdo de galpBes de triagem de residuos solidos. A figura 1
apresenta os valores recebidos pelos municipios, com atualizacdo até o final de 2016.

Figura 1 - Valores das transferéncias voluntarias liberados e atualizados
para os municipios beneficiados da RMSP (em R$)
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Fonte: elaboracdo prépria a partir do Portal da Transparéncia, Diéario Oficial da Unido (DOU), website da Caixa
e Portal dos Convénios.



Ao considerarmos a capacidade de arrecadacdo tributaria e a renda como critérios
relevantes para a alocacdo desses recursos, a figura 2 relaciona a renda per capita dos
municipios beneficiados com a renda média nacional. E notavel que os repasses do governo
federal contemplaram municipios com renda per capita muito acima da média nacional (Osasco
e Sdo Paulo), um pouco acima da média nacional (Diadema e Santo André), proximo da média
nacional (Embu das Artes, Itapecerica da Serra, Mogi das Cruzes e Tabodo da Serra) e abaixo
da média nacional (Francisco Morato, Franco da Rocha, Mairipord e Ribeirdo Pires). Se
considerarmos que essas transferéncias tém (ou deveriam ter) como propdsito auxiliar
municipios com baixa capacidade financeira, reduzindo assim as disparidades do federalismo
brasileiro (FURTADO, 1999), era de se supor que 0s municipios com renda acima da média
nacional fossem a ultima opcao do governo federal.

Figura 2 - PIB per capita dos municipios da RMSP beneficiados pelos repasses do governo
federal comparados com a média nacional (em R$)
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Fonte: elaboragdo propria a partir do IBGE Cidades (PIB per capita dos municipios) e informagdes sobre a média
da renda per capita nacional pelo IBGE (2014).

A0 agruparmos esses repasses para grupos de municipios conforme o nivel de renda per
capita (figura 3), € possivel constatar que a concentracdo desses repasses foi justamente para
0s municipios com alta e média renda, numa clara politica de “Robin Hood” as avessas. A
prioridade para esses municipios colabora para manter as desigualdades regionais e locais.

Figura 3 - Distribuicdo dos repasses do governo federal por grupos de
municipios de acordo com a renda per capita

Municipios com
renda per capita

abaixo da média
nacional (c) Municipios com renda

15% per capita acima da

média nacional (a)
Municipios com renda 519%
per capita proximo da
média nacional (b)
34%

Fonte: elaboragdo propria a partir das informag6es do Portal da Transparéncia, Portal dos Convénios e site da
Caixa.

Notas: (a) Diadema, Osasco, Santo André e Sao Paulo; (b) Embu das Artes, Itapecerica da Serra, Mogi das Cruzes
e Tabodo da Serra; (c) Francisco Morato, Franco da Rocha, Mairipord e Ribeirdo Pires.
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A alocacdo desses repasses para municipios com elevada renda ndo é coerente com 0s
objetivos do Plansab, os quais seriam a busca da redugéo das desigualdades regionais e a
prioridade de acdes que visem a ampliacdo do saneamento basico para populacdes de baixa
renda (BRASIL, 2014a). Ao mesmo tempo, embora ndo foi possivel identificar a origem dessas
transferéncias (emenda parlamentar ou selecao realizada diretamente pelos 6rgdos concedentes)
e os critérios de escolha (recursos obtidos pela adequacdo dos requisitos técnicos do solicitante
ou por barganha politica), o fato é que a tendéncia nacional para as transferéncias voluntarias
tem sido a selecdo justamente dos municipios mais ricos e populosos. Arretche e Rodden (2004,
p. 566), ao analisarem o aspecto redistributivo das transferéncias intergovernamentais nao
constitucionais, por meio do PIB per capita estadual, identificaram que os menos beneficiados
sdo 0s municipios ¢ regides mais pobres: “[...] quanto mais pobre o estado, menos ele recebe”.
De maneira similar, Miranda Soares e Guimardes de Melo (2016), observaram que o0s
municipios mais ricos (incluindo as capitais estaduais) e com maior arrecadacgdo tributaria
foram mais beneficiados com recursos das transferéncias voluntérias, possivelmente por terem
maior capacidade técnica para captar recursos e executar 0s convénios.

5.2 Impactos da coleta seletiva e potenciais investimentos pelos repasses do governo
federal

Para analisar os impactos sobre a coleta seletiva e a incluséo dos catadores, tornou-se
necessario verificar o potencial de investimento que poderia ser propiciado pelos repasses do
governo federal, apresentados no quadro 5.

Quadro 5 - Descricéo dos valores, componentes e produtividade previstas para galpéo de
triagem de grande ou médio porte

Valor do Tipoe
investimento tamanho InformacGes sobre o processamento de Quantidade de
atualizado do galpéo residuos e nimero de catadores equipamentos e outros
ara 2016 (R$) de potencialmente empregados componentes incluidos
P triagem
e s o 200 g5 10 o
¢ : de pléstico; 200 conjuntos de
Grand 160 cooperados ou catadores para cada EPIs para os catadores; 2
1.254.350 72 prgrntee unidade de triagem prensas, 2 balancas, 1 esteira e
R (1.000m?)  Produtividade de materiais reciclaveis de 1 empilhadeira; equipamentos
' 22,5 t/catador.ano e acessorios para cozinha e
Requerimento de area total do terreno* de  VeSUaro; treinamento,
2 000 M2 incubacdo e capacitagdo
Capac@ald_e d? t(;la%ggn{/ a[mazeil%rgte)rgo € 100 big-bags e 5 contéineres
comercializagdo de més ou 1. ano_ o pléstico: 100 conjuntos de
Médio 80 cooperados ou catadores para cada EPIs para os catadores; 1
770.578.67 porte unidade de triagem prensa, 1 balanca, 1 esteira e 1
o ssomax  Produtividade de materiais reciclaveis de empilhadeira; equipamentos e
(550 m?) 22,5 t/catador.ano acessorios para cozinha e

Requerimento de &rea total do terreno de
1.000 m?**

vestiario; e treinamento,
incubacdo e capacitagdo**

Fonte: elaboragdo propria a partir do MDS (BRASIL, 2006).

Notas: * Segundo o MDS, seriam necessarios 1.000m? para toda a estrutura fisica e os outros 1.000m? como area
destinada para estacionamento de veiculos e carregamento dos fardos; ** Valores e quantidade de componentes
para galpdo médio foram adaptados a partir da descricdo feita pelo MDS para galpdo grande.
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A estimativa dos custos necessarios para construir um galpdo de triagem (quadro 5)
incluindo os equipamentos necessarios, capacidade de processamento e nimero de empregos
potencialmente gerados foram adaptados a partir do Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome - MDS (BRASIL, 2006).

Tendo sido identificados os valores recebidos pelos municipios e os custos de
investimento para a construcéo fisica dos galpdes de triagem e aquisi¢do dos equipamentos,
torna-se necessario apurar a abrangéncia do programa de coleta seletiva, cujos indicadores sdo
apresentados no quadro 6. Incluem o periodo de formalizacdo do convénio (CV) ou contrato de
repasse (CTR), ano em que os valores foram liberados e a quantidade de materiais recuperados
pela coleta seletiva antes e ap0ds as transferéncias (excetuados Francisco Morato e Mairipord
que ndo participaram em nenhuma das pesquisas do SNIS).

De inicio, quando analisados a relacdo entre a quantidade de residuos reciclados
antes/ap6s os valores liberados pelo governo federal no quadro 6, é possivel identificar
mudancas relevantes nos municipios de Embu das Artes, Osasco e Taboo da Serra®. No caso
do primeiro, o aumento significativo em 2015 da quantidade de residuos recuperados (162,5%)
ocorreu ap6s a liberacdo dos repasses em 2012. No segundo, o aumento da quantidade de
materiais recuperados foi proximo de 1.080% em 2015 quando comparado com o volume
recuperado em 2008, sendo que 87% dos valores de dois dos trés convénios tinham sido
liberados ainda em 2007. No terceiro, o aumento significativo da quantidade de residuos
recuperados pela coleta seletiva em 2015 (3.400%) ocorreu apds as liberacdes dos valores dos
dois convénios, as quais ocorreram praticamente entre 2008 a 2011.

Por outro lado, alguns municipios apresentam estagnacdo ou mesmo reducdo na
quantidade de materiais recuperados. Enquadram-se nessa situacéo ltapecerica da Serra que, de
uma média de 586 t entre 2008-2011, passa para apenas 600 t de materiais recuperados em 2015
(variacdo de 2,4%) e Santo André que, enquanto recuperou em média 1.652 t entre 2008-2011,
apresentou em 2015 a quantia de 1.708 t de materiais recuperados (variacédo de 3,4%). Diadema,
com uma média de 1.393 t entre 2008-2011 de materiais recuperados, recuperou apenas 1.082
t em 2015, uma queda de -22,3%. Ribeirdo Pires apresenta uma queda ainda maior, passando
de 401 t recuperadas em 2011 para apenas 166 t em 2015, equivalente a -58,6%.

Apesar de uma aparente melhora nos indicadores sobre a reciclagem de residuos por
meio da coleta seletiva, com excecdo de Sdo Paulo, nenhum dos municipios analisados
atingiram o desempenho previsto com a aplicacéao eficiente dos recursos federais. Embora nos
municipios de Diadema, Franco da Rocha e Ribeirdo Pires seriam necessarias
complementacfes financeiras com recursos proprios, municipios como Osasco e Tabodo da
Serra apresentaram o0s piores déficits, sendo justamente os que firmaram mais de um
convénio/contrato de repasse com o governo federal para 0 mesmo objeto, com valores elevados
para a construcdo de galpGes de triagem (parametro utilizado para analise). Essa sobreposicao
de repasses executados entre diferentes 6rgéos do governo federal evidéncia uma fragmentagéo
das politicas, falta de controle das transferéncias voluntérias e de coordenacdo da informacao
pelos 6rgaos executores. Como coloca Abrucio (2002, p. 231), durante o governo de FHC, “[...]
a maioria das politicas urbanas se dividia por varios Ministérios - s6 0 Saneamento estava
presente em sete deles, mais a Secretaria de Politicas Urbanas. A fragmentagdo excessiva
inviabiliza atingir resultados [satisfatorios]” (ABRUCIO, 2002, p. 231).
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Quadro 6 - Comparativo entre a quantidade recuperada de reciclaveis prevista com os recursos federais e a quantidade efetivamente
obtida pelos municipios

Municipio Periodo (ano) Quantidade e tamanho do galp&o de triagem Quantidade de materiais recuperados  Resultado final dos
beneficiado Formalizacdo Liberacdo COM base nos recursos das transferéncias Médiade 2015 Minimo residuos recuperados em
do CVou dos 2008 e (tfano) previsto para  2015: desempenho.
CTR valores (a) 2011 2015 (t/ano) (b)  Previsto versus obtido
(t/ano)
Diadema 2008 2012 Recursos insuficientes para 01 galpdo médio 1.393 1.082 3.193 Déficit de -2.111
(necessaria complementagao com recurso proprio) (c) toneladas
Embu das 2008 2012 Recursos suficientes para 01 galpdo médio 647,5 1.700 24475 Déficit de -747,5
Artes toneladas
Franco da 2008 2011e Recursos insuficientes para 01 galpdo médio NI 1.316 1.800 Déficit de -484 toneladas
Rocha 2012 (necessaria complementagdo com recurso proprio)
Itapecerica 2008 2012 Recursos suficientes para 01 galpdo médio 586 600 2.386 Déficit de -1.786
da Serra toneladas
Mogi das 2004 2005 Recursos suficientes para 01 galpdo grande, além 708 (d) 3.434 3.600 (e) Déficit de -166 toneladas
Cruzes de excedente acima de 220 mil reais
Osasco 2005 e 2011 2007 e Recursos suficientes para aproximadamente 03 114 (d) 1.345 10.800 (e) Déficit de -9.455
2011 galpdes grandes toneladas
Ribeirdo 2008 2011 Recursos insuficientes para 01 galpdo médio 401 () 166 2.201 Déficit de -2.035
Pires (necessaria complementacdo com recurso proprio) toneladas
Santo André 2008 2011 Recursos suficientes para 01 galpdo médio 1.652 1.708 3.452 Déficit de -1.744
toneladas
Séo Paulo 2008 2011 Recurso praticamente suficientes para 02 galpbes  31.715 47.667 38.915 Superdvit de +8.752
grandes toneladas
Tabodo da 2005 e 2008 2008 e Recurso suficiente para 01 galpao grande, com 20 700 (g) 3.620 Déficit de -2.920
Serra 2011 um excedente proximo de 470 mil reais toneladas

Fonte: elaboracdo propria a partir das informacdes do SNIS, Portal da Transparéncia, Portal dos Convénios, Diario Oficial da Unido e website da Caixa.

Notas: (a) refere-se ao valor total ou predominantemente liberado no ano; (b) soma da média de materiais recuperados entre 2008-2011 (antes das transferéncias) com os
investimentos previstos supostamente ja executados em 2015; (c) esse resultado foi estimado a partir da quantidade total da coleta seletiva e descontada pela média de rejeitos
de 2008-2011; (d) esses dados referem-se apenas para o ano de 2008, pois em ambos os valores foram liberados antes de 2011; (e) considerou-se somente para os investimentos
previstos pelos repasses; (f) refere-se somente ao ano de 2011 (ndo ha informagdes para 2008); (g) ndo foi informado pelo SNIS a quantidade de materiais recuperados em 2015.
Por isso, foi considerado a quantidade de residuos coletados seletivamente em 2015 (700 t) sem descontar a perda com rejeitos; NI ndo ha informacéo no periodo 2008-2011.
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A prioridade do governo federal em transferir recursos para municipios mais abastados,
com divergéncia nas informagdes sobre valores transferidos e sem refletir em efetivos impactos
condizentes com os objetivos dos PPAs, refletem no diagndstico de Silva (1997) sobre o
“carater predatorio” das transferéncias voluntérias, contrariando os principios de reduzir as
desigualdades do federalismo brasileiro e a falta de controle sobre os beneficiados:

[...] deve-se considerar o carater predatorio da agdo das esferas estaduais e
municipais de governo, na disputa com a Unido por recursos. Estados e municipios
atuam com o objetivo de maximizar, setorialmente, possiveis efeitos das negociacdes
com o governo federal, com vistas a extrair, de cada “escaninho” politico-burocratico,
a maior quantia possivel em verbas, seja para o financiamento de atividades de
custeio, seja para programas de financiamento [...]. Some-se a isso o fato de que a
prépria desarticulacdo dos sistemas de financiamento e implementacdo de
politicas setoriais, no plano federal, impede que a Unido conte com mecanismos
eficazes de controle e avaliacdo da aplicacdo regional dos recursos liberados
setorialmente.

SILVA, 1997, p. 355-356, negrito nosso)
6 CONSIDERACOES FINAIS

E possivel apontar que, se por um lado, a descentralizacdo das politicas publicas foi um
marco relevante para fortalecer a autonomia local, por outro, tal autonomia tem permitido
muitas vezes a omissdo e ineficacia dos municipios em questdes de interesse coletivo como
saneamento béasico e a protecdo do meio ambiente, permitindo a externalizacdo difusa dos
custos inerente ao ndo tratamento adequado dos residuos sélidos urbanos. Inclui-se nesses
resultados a ineficdcia e a morosidade para implementacdo de politicas relacionadas ao
reaproveitamento e reciclagem de residuos, como nos municipios analisados.

Um ponto necessario a destacar sobre isso € a enorme diversidade politica, econdmica,
tecnoldgica e institucional nos mais de cinco mil municipios de nosso pais. Em alguns casos,
as municipalidades ndo possuem capacidades, recursos e meios para universalizarem o
saneamento bésico, dependendo fortemente de aportes/transferéncias da Unido. Assim, se
forem bem planejadas e executadas, esses repasses poderiam contribuir para reduzir tal
diversidade de nosso federalismo e fortalecer a coordenacéo das politicas publicas entre os trés
entes federativos — Unido, Estados e Municipios.

Acerca da execucao dos repasses, foi possivel verificar algumas relevantes divergéncias
entre as informacdes das transferéncias voluntarias divulgadas pelo Portal da Transparéncia,
Diéario Oficial da Unido e no website da Caixa, podendo dificultar o préprio controle interno do
governo federal sobre a legalidade e efetividade no uso desses recursos. Além dessa limitacéo,
foi possivel notar que alguns municipios ndo informaram ao SNIS que receberam recursos
federais. Também constatou-se para alguns beneficiados a falta de clareza sobre o objeto dos
repasses. Ha, portanto, uma falta de coordenacdo dentro e entre os 6rgdos do governo federal
acerca da producdo e divulgacdo de informacdes que possam nutrir 0s mecanismos de
accountability.

Foi possivel identificar que a maior parte dessas transferéncias foram direcionadas para
municipios de elevado PIB per capita, bem acima da média nacional como Séo Paulo, Osasco
e Diadema. Como apontado, as regides Norte e Nordeste e municipios de menor renda sdo 0s
que possuem, historicamente os maiores déficits nos servigcos de saneamento basico. Caberia
ao governo federal uma necessidade de reformulacdo nos atuais critérios das transferéncias
voluntarias com vistas a uma gestdo por resultados que busque: (i) a reducdo das desigualdades
regionais, priorizando municipios e regides com menor capacidade financeira, tecnoldgica e
institucional; (ii) melhorar os mecanismos de controle sobre os beneficiados; e (iii) promover
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maior efetividade da coordenacdo intergovernamental, incluindo a producéo, divulgacdo e o
compartilhamento de dados e informagdes.

Importante mencionar que as fontes consultadas ndo informaram se a origem dos
repasses foi por meio de proposta do Executivo ou por emenda parlamentar e qual foi a forma
utilizada pelo municipio para acesso aos recursos (iniciativa propria do interessado ou por
aderéncia a participacdo de programa a partir da iniciativa de 6rgao ou entidade do governo
federal). Essas informac6es podem auxiliar a identificar se os beneficiados pelas transferéncias
tiveram competéncia técnica para superar as entranhas burocraticas ou se a barganha politica é
o fator decisivo para abocanhar esses beneficios.
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