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RESUMO

No Brasil, a competéncia para o gerenciamento dos residuos solidos é do poder
publico municipal, que conta com orcamento limitado que ndo supre a real
necessidade prevista em lei quanto ao manejo ambiental destes. Nesta dissertacéo
de mestrado, foi analisado o financiamento de politicas publicas e sua importancia
para a gestdo ambiental de residuos sélidos no municipio de Macapa/AP, no periodo
de 2012 a 2015. Ainda, foi avaliado a gestdo ambiental publica de residuos soélidos;
com levantamento de informacdes sobre a captacédo de recursos de transferéncias
voluntarias federais para este setor; e a proposicao de medidas e a¢cBes de melhoria
da captacdo de recursos. Para o alcance dos objetivos foi estabelecido como
procedimento metodoldgico quanto aos objetivos descritiva e exploratoria, e quanto
aos procedimentos técnicos - bibliografica e documental, sendo de natureza aplicada.
Foram feitas entrevistas com os gestores do setor de residuos sélidos que
demonstraram as principais deficiéncias e desafios da gestdo de residuos sélidos em
Macapa, ainda levantamento do déficit financeiro do setor, bem como a proposicéo da
captacdo de recursos federais por meio do Programa Tematico do PPA/federal
Residuos Sélidos e incentivo ao programa de compostagem e coleta seletiva. Por fim,
entre as medias propostas, a urgente necessidade de aprovacao do Plano Municipal

de Saneamento Basico e consequentemente de Residuos Solidos.

PALAVRAS-CHAVE: Gestao Publica Ambiental. Residuos Sélidos. Financiamento de
Politicas Publicas.



ABSTRACT

In Brazil, the responsibility for the management of solid waste is the municipal public
power, which has a limited budget that does not meet the real need foreseen in law
regarding their environmental management. In this master's dissertation, the analysis
of public policy financing and its importance for the environmental management of solid
wastes in the municipality of Macapa / AP, from the period of 2012 to 2015, was
analyzed. Public environmental management of solid wastes was also evaluated; with
information on fundraising of federal voluntary transfers to this sector; and proposing
measures and actions to improve fundraising. In order to reach the objectives, it was
established as a methodological procedure for the descriptive and exploratory
objectives, and for the technical - bibliographic and documentary procedures, being
applied in nature. Interviews were conducted with managers of the solid waste sector
who demonstrated the main deficiencies and challenges of solid waste management
in Macapa4, as well as raising the financial deficit of the sector, as well as proposing
federal funding through the Thematic Program of the PPA / federal Solid Waste and
incentive to the composting and selective collection program. Finally, among the
proposed measures, the urgent need for approval of the Municipal Sanitation Basic
Plan and consequently Solid Waste.

KEYWORDS: Public Enviomental Managment. Solidd Waste. Financing of Public
Policies.
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1. INTRODUCAO

Neste estudo, foi abordada a teméatica do financiamento das politicas
publicas e sua importancia para a gestdo ambiental de residuos sélidos no municipio
de Macapa/AP, no periodo de 2012 a 2015.

A gestdo dos residuos solidos é especifica em cada municipio,
preponderando, todavia, uma situacdo nada alentadora no Brasil, principalmente no
gue diz respeito ao financiamento dessa politica publica.

Elucida Milaré (2013) que a questao dos residuos solidos “leva de roldao
milhdes e milhdes de horas de trabalho a cada ano, assim como or¢camentos
vultuosos”. Entretanto, tal fluxo passa despercebido porque, a despeito da producéo
incessante de lixo, a responsabilidade estd com a administracdo publica, seus
técnicos e encarregados.

Tal gestdo tem se apresentado como um desafio constante para a
administracdo publica, sob os aspectos ambiental, econémico e social, de modo que,
de acordo com Goés (2011, p. 46) ndo pode mais ser tratada como custo, mas sim,
como inevitavel a minimizacao do passivo ambiental que compromete a qualidade de
vida da populacao.

Diante deste cenério e considerando as diretrizes referentes a definicao de
programas para o setor de residuos solidos, apresentadas pelo governo federal, esta
pesquisa propde-se ao estudo da captacdo de recursos via transferéncias voluntarias
da Unido para a gestdo ambiental de residuos solidos.

Isto porque, de acordo com a Controladoria Geral da Unido (BRASIL, 2005,
p. 22), para atender as demandas de suas popula¢des por servicos publicos, os
municipios contam, além das receitas resultantes da arrecadacéo dos tributos de sua
competéncia (como ISS e IPTU) e das originarias de seu patrimonio (lucros de suas
empresas ou aluguéis de iméveis de sua propriedade e outros), com as transferéncias
de recursos estaduais e federais.

Estas transferéncias, conforme definicdo do Tribunal de Contas da Unido
(BRASIL, 2014, p. 13) séo realizadas mediante convénios, contratos de repasse e
termos de parceria que constituem um sistema de cooperacdo entre a Unido e as
entidades governamentais dos demais entes da Federacdo, além das organizacdes
ndo-governamentais, para execucdo de acgbes de interesse reciproco, financiadas

com recursos do orcamento federal.
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Assim, segundo Silva (2011, p.60), a importancia econdmica das
transferéncias, voluntarias ou néao, fica evidente ao se admitir que os governos locais
possam oferecer servicos publicos de maneira mais eficiente e melhor aplicada do
que faria o0 governo central em seu lugar.

Ocorre que a Lei n°® 12.305, de 02.08.2010 (BRASIL, 2010) instituiu a
Politica Nacional de Residuos Solidos, dispondo sobre os principios, objetivos,
instrumentos e diretrizes relativas a gestao integrada e gerenciamento de residuos
sélidos, delimitando a esfera de responsabilidade dos geradores de residuos e do
poder publico além de prever instrumentos econdmicos.

Esta politica, integrante da Politica Nacional do Meio Ambiente (BRASIL,
1981) relacionada com a Politica Nacional de Educacdo Ambiental (BRASIL, 1999) e
a Politica Federal de Saneamento Basico (BRASIL, 2007), estabelece ainda metas e
acOes a serem adotadas pelo Governo Federal, isoladamente ou em regime de
cooperacao com Estados, Distrito Federal, Municipios ou particulares, de modo que,
nos termos desta lei, todos estes estdo sujeitos a sua observancia.

Justifica-se o presente objeto de estudo por sua importancia visto que a
Carta Constitucional (BRASIL, 1988) estabeleceu o Estado brasileiro como uma
federacdo democratica e descentralizada. Deste modo, assegurou-se a
constitucionalizagdo do sistema tributario, determinando competéncias e
transferéncias, tendo por objetivo desconcentrar recursos.

Como consequéncia, desenvolveu-se um processo de transferéncias de
funcdes aos municipios antes desempenhadas pelos governos federal e estadual,
impondo-se sobre a administracao publica local uma carga de responsabilidade maior
na conducado dos servicos e obras publicas.

Por outro lado, a grande maioria dos municipios brasileiros sdo pequenos,
com arrecadacao propria limitada, de modo que o maior montante de seus orgamentos
sao fruto de transferéncias intergovernamentais principalmente constitucionais ou
obrigatérias da Unido e governo Estatal, portanto, vitais para a administracéo publica
municipal.

Dessa forma, tendo em vista que as dificuldades dos recursos financeiros
nos municipios, pela obediéncia a Lei de Responsabilidade Fiscal - promulgada pela
Lei Complementar n. 101, de 04 de maio de 2000 (BRASIL, 2000), pela exigéncia do
Estatuto das Cidades (BRASIL, 2001) e pelas pressbes dos municipes e dos

interessados na cidade, as transferéncias voluntarias tornam-se peca chave para o
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desenvolvimento de obras e servigos publicos, frente a falta de recursos préprios para
tal.

A necessidade desse estudo se da pela falta de pesquisas relevantes nesta
area desenvolvidas no municipio de Macapa, e contribuira muito através de estudos
para a captacdo de transferéncias a fim de que os gestores publicos possam angariar
recursos para gerir de maneira efetiva a maquina publica.

A viabilidade esta no acesso as informacdes sobre as despesas da gestao
de residuos sdlidos e as fontes de receitas, bem como um universo de pesquisa bem
delimitado, qual seja, o financiamento para o setor de residuos so6lidos do municipio
de Macap&/AP, a ser trabalhado no periodo de 2012 a 2015, referente ao ultimo plano

plurianual.

1.1.Problema

Partindo da constatacdo de que o governo federal definiu em seus
instrumentos de planejamento, recursos para a execucao descentralizada pelos
demais entes federados, e tendo em consideracao a promulgacéo da Politica Nacional
de Residuos Sdlidos - a PNRS (BRASIL, 2010) que ampliou a tarefa do poder publico
municipal, ja que, além de zelar pela limpeza urbana, coleta e destinacéo final do lixo,
conforme descrito na Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), passou a ser responsavel
pelo manejo integrados dos residuos solidos, adveio a necessidade de subsidio
complementar dos recursos municipais para atender as exigéncias desta Lei,
emergindo o interesse pelo estudo das transferéncias voluntarias aplicaveis ao setor.

Desse modo, considerando que, no municipio de Macapa/AP, a gestao dos
residuos solidos apresenta aspectos desfavoraveis, ja que a transicdo do modo de
consumo, somado a falta de infraestrutura no que concerne ao saneamento basico
em especial o sistema de residuos solidos, incluindo a definicdo de instrumentos de
planejamento do setor, associadas a falta de recursos financeiros, materiais e
humanos, sdo causas que tém influenciado o gerenciamento do setor, repercutindo
de forma negativa no meio ambiente, na gestao financeira, na imagem do municipio,
na saude e na qualidade de vida da populacgao.

Ainda, tendo em conta a limitacdo dos recursos financeiros resultantes de
arrecadacdo prépria que possam subsidiar de forma total a gestdo adequada dos
residuos solidos de acordo com a Lei, e que a captacdo por meio de transferéncias
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voluntarias da Unido é falha, tornando ainda mais precaria a gestdo ambiental dos
residuos solidos no municipio de Macapéa

Nesse sentido, o presente estudo, inserido na Linha de Pesquisa Gestao
Municipal, buscou responder a seguinte questdo: Quais fatores favoreceram e/ou

dificultaram o Municipio de Macapé no financiamento da gestao de residuos sdlidos?

1.2.Objetivos

O objetivo geral da pesquisa consiste em analisar o financiamento da
gestao de residuos sélidos da Prefeitura Municipal de Macapa, no periodo de 2012 a
2015, sob a perspectiva da Gestdo Ambiental.

Na busca pelo alcance do objetivo geral, foram definidos os seguintes
objetivos especificos:

a) avaliar a gestdo ambiental publica de residuos sélidos no Municipio de
Macapa;

b) levantar informa¢des sobre o financiamento para o setor de residuos
sélidos no municipio de Macapa;

c) propor medidas e acbes para o setor de residuos solidos do Municipio
de Macapé que favorecam a captacédo de recursos de transferéncias voluntarias junto
ao governo federal.

A hipotese levantada € que a captacao via transferéncias voluntarias da
Unido é menor do que recurso disponivel, tornando ainda mais precaria a gestéao

ambiental dos residuos sdélidos no municipio de Macapa.

1.3.Procedimentos Metodologicos

De acordo com 0s objetivos propostos, o percurso cientifico pode gerar
diversos resultados, bem como surpreender o pesquisador com retornos diferentes
dos objetivos iniciais. Independente da probleméatica e dos resultados gerados, €
necessaria a aplicacdo de métodos e técnicas especificas para filtrar e direcionar as
informacdes necessarias ao desenvolvimento da pesquisa.

Além do mais, é necessario perceber que a pesquisa, com 0S Sseus
resultados, “implicara em muitas possibilidades de uso para a populagao envolvida”
(SIMONIAN, 2005, p. 121). Desse modo, € necessario o registro dos procedimentos

de pesquisa, para guiar este percurso cientifico.
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Salientam Conduru e Pereira (2013) que no meio académico, o individuo &
incentivado a aprofundar seus conhecimentos por diversos meios — livros, aulas,
desempenho de atividades etc, ao ponto de constatar a necessidade de pesquisar de
forma organizada em diferentes fontes, com clareza nos objetivos, no método de
coleta de dados e na maneira adequada de apresentacédo e divulgacdo de seus
resultados.

Nesse sentido, os procedimentos metodolégicos 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
exploratoria, na primeira categoria, e bibliografica e documental, na segunda.

Assim, para os efeitos deste trabalho, como a pesquisa pretende ser feita
em um contexto especifico, a natureza é aplicada. Para Prodanov e Freitas (2013), a
pesquisa aplicada tem o intento de producéo de conhecimentos para aplicacao pratica
na solucéo de problemas determinados.

No tocante aos objetivos, a pesquisa tera duas classificacdes. A primeira €
de ter um carater descritivo, pois descrevera as caracteristicas de determinada
populacdo e fenbmeno (PRODANOV, FREITAS, 2013). A outra é de um carater
exploratorio, tendo em vista que visa maior familiaridade com o problema, afim de
torna-lo explicito e conhecido para o pesquisador, que neste trabalho, sdo os
processos secretariais.

Quanto aos procedimentos da coleta de dados, as pesquisas foram
bibliograficas e documentais foram seguidos o proposto por Zanella (2009), em que a
pesquisa bibliografica se fundamenta, principalmente, a partir de livros e artigos ou de
materiais que ja foram publicados, a exemplo de teses e disserta¢des. Ja pesquisa
documental é aquela que se utiliza de dados documentais, ou seja, aqueles que ja
foram coletados, tabulados, ordenados, sistematizados e, por algumas vezes,
analisados, podendo ser reinterpretados de acordo com os métodos adotados em
cada processo cientifico. No caso deste trabalho, as legisla¢gdes e relatorios foram as
fontes para a pesquisa.

Na descricdo dos procedimentos de coleta e analise dos dados, torna-se
necessario especificar o universo e amostra requeridos para a pesquisa. Em relacéao
a descricdo do universo, foi composto pelo levantamento das despesas do setor de
residuos solidos presentes no SNIS — sistema nacional de residuos solidos, ainda de

transferéncias voluntarias federais banco de dados SICONV - sistema de convénios
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do Governo Federal, a partir de 2012 até 2015, bem como descri¢cdo de outras fontes
de financiamento da gestao de residuos sélidos.

O periodo foi estabelecido tendo em vista o Plano Plurianual — PPA 2012-
2015 (BRASIL, 2012), instrumento previsto no art. 165 da Constituicdo
Federal destinado a organizar e viabilizar a a¢éo publica, com vistas a cumprir 0s
fundamentos e os objetivos da Republica.

A pesquisa foi mista por meio de estratégia explanatéria sequencial, a qual
se caracteriza, de acordo com Creswell (2007) pela coleta e analise de dados
quantitativos, seguida pela coleta e andlise de dados qualitativos. Assim, da-se
prioridade para os dados quantitativos, e os dois métodos séo integrados durante a
fase de interpretacéo do estudo.

Deste modo, deu-se inicialmente a analise quantitativa dos dados coletados
e posteriormente a andlise qualitativa para interpretacdo destes, afim de usar
resultados qualitativos para auxiliar na explicagdo e na interpretacdo dos dados
coletados.

Depois da realizacdo dos procedimentos para a fundamentacdo da
pesquisa a ser realizada, apresentando reflexdes de aspectos tedricos pertinentes ao
tema relacionado com o objeto investigado, foram realizadas trés grandes etapas da
pesquisa.

A primeira, referente a avaliacdo da Gestédo Publica Ambiental do Sistema
de Residuos Sélidos da cidade de Macapa bem como o financiamento da politica
publica voltada a gestdo de residuos solidos; a segunda, correspondente a
identificacdo do financiamento da gestéo de residuos solidos e levantamento das
transferéncias voluntarias para o municipio de forma quantitativa por meio da analise
do programa tematico para residuos sélidos no PPA/Federal 2012-2015; e a terceira,
relativa a proposicédo de medidas e acfes para o setor municipal, as quais favore¢cam
a captacao de recursos de transferéncias voluntéarias federais e outras medidas para
financiamento do setor de residuos soélidos com base também em entrevistas
realizadas junto aos gestores envolvidos na gestao de residuos sélidos.

Nesta terceira fase da pesquisa, e a partir da analise dos resultados das
etapas anteriores, que possibilitardo conclusfes respaldadas nos aspectos tedéricos
apresentados, foram sugeridas propostas de melhorias para a gestéo local do setor
de residuos sélidos do Municipio de Macapa, favoraveis ao financiamento da gestao

de residuos solidos.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constitui%C3%A7ao.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constitui%C3%A7ao.htm
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a) Caracterizagdo do municipio de Macapé e periodo do estudo

O Amapa, enquanto unidade da federacdao, trilhou caminho diverso daquele
da maioria dos Estados brasileiros, que nasceram como provincias junto com a propria
independéncia do Brasil. O estado foi desmembrado do estado do Pard em 1943,
primeiramente na condicdo de Territério Federal, atendendo a interesses de
povoamento e defesa de areas fronteiricas, so se tornando estado da federagdo em
1988, por meio do texto da Carta Magna que 0 emancipou.

Todavia, a sua constituicdo formal como unidade da federacao brasileira
nao garantiu todas as condicbes necessarias ao funcionamento autdbnomo, em
especial a financeira. Em verdade, conforme Chelala (2008, p.131) afirma que

O Governo Federal enfrentava um crénico déficit orcamentério, o qual
encontrava cada vez maior rigidez de financiamento e impactava de forma
profunda nos elevados indices de inflacdo da época. Junto coma
desregulamentacdo, desestatizacdo, liberalizagcdo do comércio exterior,
adocdo de cambio flutuante, tipicas da cartilha neoliberal, havia também o
item de desequilibrio macroeconémico do orgamento publico, o qual passava
necessariamente pela contencdo dos gastos do governo. A retirada do
or¢camento da Unido das despesas dos Territérios Federais remanescentes
corroborava com o esfor¢co de economia dos gastos publicos, ainda que
permanecessem elevadas as transferéncias de recursos e a Unido

mantivesse sob sua responsabilidade a folha de pagamento dos funcionérios
do ex-Territério.

Esta realidade ainda se verifica hoje com a dependéncia de Transferéncias
Voluntarias que cumprem um importante papel na busca pela equalizacdo da
capacidade de gasto do municipio, frente suas fun¢bes, que impdem sobre a
prefeitura uma carga de responsabilidade maior na conducéo dos servigos e obras
publicas (AFONSO; ARAUJO, 2001).

O ambiente de estudo sdo as transferéncias voluntarias da Unido ao
municipio de Macapa/AP para o setor de residuos solidos, de 2012 a 2015.

Para delimitar o local do estudo, buscou-se, inicialmente, identificar agdes
integradas entre os municipios situados no Estado do Amapa, Regido Norte do Brasil,
em relacdo a gestao dos residuos solidos urbanos, principalmente de forma integrada,
pois, conforme determina a Lei n® 12.305/2010, a gestéo integrada favorece o0 acesso

aos recursos da Uniao.
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A capital Macapa € a Unica cidade com aterro sanitario em funcionamento
de acordo com as normas estabelecidas na PNRS no estado do Amapa. Localizado
no km 14, na margem esquerda da AP-210/BR-156, no sentido Macapa-Oiapoque.

Encontra-se inserida dentro de uma area legalmente protegida, a menos
de 1km de distancia do povoado da Comunidade Quilombola de Illha Redonda, a
sudoeste da Area de Disposicdo Final de RSU de Macapa.

Os residuos solidos do municipios destinavam-se ao lixdo a céu aberto,
mas partir de 2005, o poder publico de Macapa iniciou um processo de adequacao
das condi¢cdes ambientais da destinacéo final dos RSU, com a transformacéao do lixao
a céu aberto em aterro controlado como reflexo de pressdes sociais das comunidades
residentes préximas a area e assinatura de Termo de Ajustamento de Conduta
Ambiental, proposto pelo Ministério Publico do Estado do Amapda, e atualmente

transformado em aterro sanitario, conforme figura 2.

Figura 2: aterro sanitario de Macapa

Fonte: foto tirada pe autora (2018)

Em Pedra Branca, também municipio do estado do Amap4, o aterro
sanitario foi construido por forca de Termo de Ajustamento de Conduta (TAC)
entretanto ndo funciona adequadamente, enquanto que no municipio de Oiapoque,
extremo norte do estado, a construcdo de seu aterro sanitario esta avancada,
entretanto ainda inacabada.
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7

Os demais municipios mantém lixdes. Em que pese isto, € importante
salientar que
Em Macapa, o poder publico negligenciou por muitos anos a problematica
dos residuos soélidos urbanos, ao manter o “lixao” a céu aberto como destino
final da coleta de todo os residuos do municipio. Somente em 2005 o poder
publico do municipal executa acdes de adequacéo para o "correto” destino
final dos residuos soélidos urbanos, ao transformar o lixdo em aterro

controlado. (CARDOSO:; MOTA: SILVA; MONTEIRO; FERREIRA; 2015, p.
152)

O municipio de Macapa é, portanto, a Unica cidade de seu estado e uma
das poucas cidades da Regido Norte que hoje possui aterro sanitério, criado em 2013
em decorréncia de Termo de Ajustamento de Conduta assinado com o Ministério
Publico do Amapa e atendimento das normas exigidas pela Lei n® 12.305/10, a PNRS
(BRASIL, 2010).

A transformacgédo do lixdo a céu aberto em aterro controlado, se deu no
periodo de 2005 a 2013 consequente de pressbes sociais das comunidades
residentes préximas a area, assinatura de Termo de Ajustamento de Conduta
Ambiental, proposto pelo Ministério Publico do Estado do Amapa e a promulgacéo da
PNRS (BRASIL 2010).

Entretanto, de acordo com o Diagndstico do Manejo de Residuos Sdélidos
Urbanos, que divulga anualmente a base de dados do Sistema Nacional de
InformagBes sobre Saneamento — SNIS, em seu componente Residuos Sélidos, a
Ultima coleta de dados publicada com ano de referéncia 2016, em sua planilha de
indicadores afirma que € 0% (zero por cento) a autossuficiéncia financeira do manejo
de residuos sélidos do municipio de Macapa.

Tal indicador é resultado da receita arrecadada com taxas e tarifas
referentes a gestdo e manejo de residuos solidos urbanos (RSU) dividida pela
despesa dos agentes publicos executores de servicos de manejo de RSU, somada a
despesa com agentes privados executores de servicos de manejo de RSU,
multiplicada por 100 (cem), de acordo com o glossario de indicadores - residuos
sélidos, disponivel no portal do sistema nacional de informacdes sobre saneamento
(BRASIL, 20186).

Quanto ao Sistema Nacional de Informagbes sobre saneamento, vale
ressaltar que
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O Governo Federal criou e administra o Sistema Nacional de Informacdes
sobre Saneamento — SNIS, vinculado a Secretaria Nacional de Saneamento
Ambiental (SNSA) do Ministério das Cidades (MCidades). Dentre os objetivos
do SNIS destacam-se: (i) planejamento e execuc¢ao de politicas publicas; (ii)
orientacdo da aplicacdo de recursos; (i) avaliacdo de desempenho dos
servicos; (iv) aperfeicoamento da gestéo, elevando os niveis de eficiéncia e
eficacia; e (v) orientacdo de atividades regulatérias, de fiscalizacdo e de
controle social. (BRASIL, 2018, p. 5)

Elegeu-se, portanto, o municipio de Macapa, capital do Estado do Amapa,
para a realizacdo do estudo, sendo determinantes nessa escolha os seguintes fatores:

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

a.2) Unica cidade a possuir aterro sanitario do estado do Amapa,;

a.3) contar com a presenca de iniciativas, no que tange a coleta seletiva e
a destinacao final dos residuos, e acdo consorciada com outros municipios para o
despejo de residuos sélidos no aterro sanitario;

a.4) ja haver estudo semelhante sobre o municipio de Belém desenvolvido

no Nucleo de Altos Estudos Amazo6nicos — UFPA.

b) Etapas da pesquisa

Apods a fundamentacdo do texto elaborado, que apresenta reflexdes de
aspectos tedricos pertinentes ao tema relacionado com o objeto investigado, foram
definidas trés grandes etapas da pesquisa.

A primeira, referente a avaliagdo do Sistema de Residuos Sodlidos da
cidade de Macapda, de modo a analisar o desempenho operacional do setor publico
municipal; a segunda, correspondente ao levantamento do financiamento desta
politica publica no municipio; e a terceira, relativa a proposi¢cao de medidas e acdes
para o setor municipal, as quais favorecam a captagcdo de recursos para a
autossuficiéncia financeira do setor e em especial a captacdo de transferéncias

voluntarias federais.

b.1) Etapa 1

Em um primeiro momento a pesquisa analisou o desempenho operacional

do setor publico municipal, tratando de competéncias, responsabilidades, atendimento
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a legislacao e aspectos de gestdo ambiental em especial quanto a limpeza urbana e
manejo de residuos solidos, desde a geracao até a destinacao final.

Isto para identificar a situacdo do Municipio frente as determinacdes do
Politica Nacional de Residuos Sdlidos - Lei n°® 12.305/2010, especialmente no que se
refere ao atendimento da populagédo em relacdo a coleta, convencional e seletiva; ao
tratamento e a disposicdo final dos residuos solidos; aos instrumentos de
planejamento e a sustentabilidade econémico-financeira do setor.

As fontes de informacdo que subsidiaram as atividades desta etapa da
pesquisa foram: o Sistema Nacional de Informacdes sobre Saneamento (SNIS) e do
Ministério das Cidades (MCID), encarregado da compilacdo dos dados informados
anualmente pelos Municipios brasileiros e pela apresentacdo dos resultados
tabulados sobre a prestacao de servicos de agua, de esgotos e de manejo de residuos
sélidos; bem como a Associacdo Brasileira de Empresa de Limpeza e Residuos
Especiais (ABRELPE), por meio dos relatérios anuais do Panorama de Residuos

Sélidos do Brasil.

b.2) Etapa 2

A segunda fase se prop6s a andlise do financiamento da gestdo de
residuos sélidos, e a captacao de transferéncias voluntarias ao municipio, em que se
buscou a avaliacao destas transferéncias no periodo de 2012 a 2015 para o setor
publico municipal de residuos sdlidos de Macapa afim de, com base no referencial
tedrico, trazer a luz 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 Salidos.

Para este fim, informagdes constantes nos bancos de dados oficiais da
Controladoria Geral da Unido (CGU), do Sistema de Convénios (SICONV), Secretaria
Municipal de Manutencédo Urbana (SEMUR) e do Instituto de Planejamento Urbano
(PLANURB) complementaram a pesquisa.

Ainda, aplicou-se questionario junto aos entes diretamente ligados na
gestao dos residuos solidos, quais sejam: O departamento de Gestao Sustentavel de

Residuos Solidos da SEMUR, a coordenadoria de controle de projetos e captacéo de
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recursos da PLANURB, a RUMOS Engenharia Ambiental LTDA — empresa
responsavel pela coleta de lixo e ACAM — associagéo de catadores de Macapa.

b.3) Etapa 3

Como resultado da segunda fase empreendida, se identificou os fatores
revelados como desafios, os quais demandaram o estabelecimento de estratégias
para minimiza-los, e os fatores destacados como oportunidades, que facilitariam a o
financiamento e captacdo de recursos para a gestdo de residuos solidos pelo
Municipio.

Assim, foram sugeridas propostas de melhorias para a gestao local do setor
de residuos solidos do Municipio de Macapa, favoraveis a captacdo de recursos de

transferéncias voluntarias, em especial, junto ao governo federal.

1.4.Estrutura do trabalho

A dissertacdo esta dividida da seguinte forma: apds a introducdo, os
capitulos 2 e 3 tratam do referencial teorico, que inclui reflexdes acerca de temas
relevantes que serviram de sustentacdo para a pesquisa, como competéncias
federativas, politicas publicas, gestdo publica ambiental, desenvolvimento e
sustentabilidade, residuos sélidos, financiamento das politicas publicas municipais e
transferéncias voluntarias de recursos. Posteriormente, o capitulo 4 evidencia 0s
resultados, avaliados e discutidos a luz do referencial teorico. Por fim, as
consideracgdes finais, trazem uma sintese da dissertacdo, retomando o debate com

base nos resultados apresentados.

2. POLITICAS PUBLICAS NA GESTAO DE RESIDUOS SOLIDOS

Para a consecucdo dos objetivos da pesquisa, apresenta-se o referencial
tedrico alusivo a Politicas Publicas, Gestao Publica, Gestdo Ambiental e de Residuos
Solidos, Desenvolvimento e sustentabilidade, e Transferéncias Voluntarias da Uniao,
conforme os topicos abaixo dispostos. Tal referencial foi construido a partir da
verificacdo e selecéo de legislacbes, artigos, dissertacdes, guias e livros que tratam

dos temas, constituindo-se entdo, em uma pesquisa documental e bibliografica.
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Isto porque tendo em vista que a Politica Nacional de Residuos Sodlidos se
estabelece como politica publica de protecdo ambiental e social, o embasamento
tedrico é constituido das seguintes etapas: discussao tedrica acerca de politicas
publicas e a definicdo de conceitos técnicos.

Mister ressaltar que a dimenséo tedrica aqui trabalhada compreende tédo
somente a revisao de teorias em que esta dissertacdo se apoia, a fim de oferecer

suporte na construcao do conjunto de abordagens que aparecerdo no trabalho.

2.1.Politicas Publicas

Como area de conhecimento e disciplina académica, Politicas Publicas
aparece primeiramente nos Estados Unidos como subarea da Ciéncia Politica, tendo
por eixo os estudos sobre a acdo do governo. Na Europa as pesquisas se
fundamentam em teorias explicativas a respeito do papel do Estado e de suas
instituicdes, distinguindo-se no governo como promotor, sobre a producdo de suas
acoes (DIAS; MATOS, 2012).

Com relagéo ao significado do termo politica publica, faz-se mister salientar
que tendo surgido nos Estados Unidos e sendo inicialmente objeto de estudo em
paises de lingua inglesa, o termo encontra-se vinculado a sua traducdo quase literal
da lingua inglesa, sendo traduzido do termo “public policy”, atrelando-se ao termo
“politica” em portugués.

As abordagens que se relacionam a politica publica fazem um
direcionamento para o lugar em que os embates em torno de interesses, preferéncias
e ideias progridem, qual seja, os governos, posto que buscam alcancar resultados em
multiplas areas para a promoc¢ao do bem-estar social.

Heidemann (2010) ensina que politica publica vai muito além das politicas
governamentais. Trata-se da producao de um bem publico, posto que existe o esforco
dos agentes ndo governamentais, que é distinto do esfor¢o do setor empresarial e do
mercado.

Visto que acolhe esta visdo globalizante, a disciplina Politicas Publicas
torna-se territorio de varias outras disciplinas, tais como Filosofia, Psicologia,
Sociologia, Economia etc., sob a 6tica de que o todo é mais importante do que o
somatorio das partes, e que individuos, instituicdes, interacdes, ideologia e interesses
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contam, mesmo que existam diferengas sobre a importancia relativa desses fatores
(SOUZA, 2003).
Na concepcao 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

o0 estabelecimento de uma politica publica é o tratamento ou resolucao de um
problema entendido como coletivamente relevante.

Assim fica cristalino que o conceito de politica publica transpassa diversos
entendimentos no universo académico, contudo € necessario salientar que o seu
objetivo invariavelmente é o bem-estar social.

Para Superti et al. (2015), politica publica trata-se da totalidade de diretrizes
estabelecidas pela sociedade, através de sua representacdo politica, de forma
legislativa, com vistas a melhoria da qualidade de vida. Ao passo que as politicas de
governo sdo aquelas que levam consigo propostas implementadas pelo governo e
estdo diretamente atreladas a administracao que esta governando e que as tem como
prioridade de acdo durante seu mandato, podendo ou ndo, ter sequéncia, dependendo
da importancia ou demanda social para sua continuidade.

Neste entendimento, as politicas publicas ndo devem ser compreendidas
como outorga do Estado para a sociedade, mas, a analise de politicas publicas deve
considerar que estas sdo resultado ndo somente do Estado, sujeito isolado, mas
também de instituicdes, pressdes sociais, jogos de poder e interesses conflitantes,
sendo necessario que a pressdo sobre o Estado para que as politicas publicas
implementadas satisfacam os desejos da sociedade.

Outro ponto que corrobora a isto é a visdo de Teixeira (2002), para quem
politicas publicas possuem como objetivos responder a demandas, em especial de
setores marginalizados da sociedade, tido como vulneraveis, a fim de ampliar e
efetivar direitos de cidadania, bem como propiciar o desenvolvimento, gerando
alternativas para geracdo de emprego e renda como modo compensatério das
combinacgdes criadas por outras politicas de feicdo mais estratégica, como o sdo as
politicas econémicas. Deste modo, deve levar em considera¢cdo bem como respeitar
as caracteristicas locais, tais como padrao cultural, histéria, nivel de organizacéo de
servicos publicos e organizacao da sociedade.

Ainda, faz-se necessario pontuar que os estudos acerca desta tematica de
politicas publicas sao recentes no Brasil, com énfase para o periodo pos-
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democratiza¢do, periodo em que se registraram consideraveis transformacdes
politicas, econdmicas, sociais e culturais.

Nesta perspectiva, Trevisan; Bellen (2008) determinam que as décadas
contemporaneas tém registrado o renascimento e o progresso do campo de
conhecimento das politicas publicas, em especial no Pais, devendo esse novo félego,
em grande parte, as alteracdes historicas, politicas e econémicas vivenciadas pela
sociedade e encaradas pelos governos como desafios, que se traduziram em
modificacdes sobre a forma de compreendé-las.

N&o obstante tal desenvolvimento no tratamento da questdo, Souza (2003,
p.16) assevera que:

0 atual estdgio de politicas publicas no Pais evidencia uma quantidade
relevante de estudos sobre o tema, mas sabe-se muito pouco sobre questdes
cruciais na esfera estadual, como, por exemplo, as diferencas tdo marcantes
nas politicas formuladas e/ou implantadas. Quando se reporta aos municipios
a situacao € bem mais delicada, apesar destes constituirem o I6cus primordial
do contato direto com o cidadéo brasileiro, a abordagem de politicas publicas

ainda é muito limitada, focada em aspectos meramente econémicos e
normativos.

A vista disto, faz-se mister prosseguir com estudos em uma concepcao
mais ampla, que, além de levar em conta leis e regras, deem favorecimento a
interacdo entre as multiplas e diferenciadas esferas do poder.

Assim sendo, politicas publicas sédo diretrizes, principios norteadores de
acao do poder publico; regras e procedimentos para as relacdes entre poder publico
e sociedade, mediacdes entre atores da sociedade e do Estado, conforme aduz
Teixeira (2002). Sao, neste caso, politicas explicitadas, formuladas ou sistematizadas
em documentos que norteiam as acbes que em geral envolvem aplicacbes de
recursos publicos.

Relativamente ao ciclo de politicas publicas, Souza (2003) descreve-o
como uma sucessao de fases interativas, interdependentes e sequenciais essenciais
a producgédo da politica. Enquanto que Trevisan; Bellen (2008), pormenorizam que 0
agir publico pode ser decomposto em fases parciais do processo politico
administrativo de solucéo de problemas, que conferem a uma sequéncia de elementos
do processo abrangendo a definicho de quem decide o qué, quando, com que

consequéncias e para quem.
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Nesta perspectiva, as propostas de divisées do ciclo politico sdo as fases
da formulacao, da implementacéo e do controle dos impactos das politicas. Coaduna

com este pensamento Cardozo Brum (2013, p. 124) que aduz que:

O ciclo tedrico de politicas e programas publicos sao identificados em trés
estagios fundamentais-formulacdo, implementacdo e avaliacdo, depois do
qual se reinicia um novo processo em que a formulagdo é retroalimentada
com os resultados da avaliacdo (reformulacéo)

Por sua vez, Lima e D"Ascenzi (2013, p. 101) conceituam as etapas de
formulacédo, implementacéo e avaliagéo.

A fase de formulacao, para estes autores, € composta pelos processos de
definicdo e escolha dos problemas que requerem a intervencéao estatal, producao de
resolugdes ou mesmo de alternativas assim como de tomada de decisdo. Desta feita,
na primeira etapa, de formulacéo, é identificado e delimitado o revés, sendo realizados
diagnosticos para determinar possiveis solucdes e prioridades. Cardozo Brum (2013,
p. 126) define, de forma clara e objetiva, essa fase como:

A formulacéo (andlise prévia, com referéncia a a¢éo) toma como base uma

definicdo de diagnéstico e problema, para gerar e analisar solugbes
alternativas, cuja finalidade é selecionar aquela considerada mais adequada.

E importante consignar que, para serem “publicas”, deve-se reputar aos
sujeitos que se destinam os efeitos ou benesses das politicas, ainda, se o seu
processo de concepcdo € submetido ao debate publico, que é de importancia
primordial.

A implementacéo diz respeito a execucao das decisGes adotadas na etapa
anterior, envolvendo tanto o conhecimento técnico quanto uma intensa atividade
politica, com os diversos atores interagindo de acordo com seus interesses e
defendendo as propostas que Ihes sdo mais favoraveis. Essa fase compreende as
decisbes e acdes para fazer a politica sair do papel e funcionar efetivamente,
buscando atingir os objetivos previamente estabelecidos.

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

No Brasil, o planejamento governamental € impositivo para as diferentes
esferas governamentais, conforme prescricdo constitucional instituida no artigo 165

da constituicdo federal, de modo que na Carta Magna s&o definidos os trés
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instrumentos que orientam a execugcao dos objetivos nacionais discriminados nas
politicas publicas. S&o eles:

a) o Plano Plurianual (PPA), que delineia o objetivo, as diretrizes, e as
metas no periodo de quatro anos;

b) a Lei de Diretrizes Orcamentéarias (LDO), que estabelece as metas e
prioridades do que outrora estipulado no PPA, norteando a elaboracdo da Lei
Orcamentaria Anual; e por ultimo,

c) a Lei Orcamentaria Anual (LOA), conhecida como lei de meios, possui
como objetivo basico estimar as receitas e fixar despesas, cuja execugdo ir4
possibilitar a concretizagdo da politica publica.

O PPA, a LDO e a LOA sao tratados como Leis de iniciativa do Poder
Executivo, aprovadas pelo Legislativo que determinam, 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 dindmico e nao
estatico”, o qual esta contido em um ciclo continuo de “formulacao, implementacéo,
monitoramento e avaliacdo de resultados”.

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

Adicionalmente, Polo (2009) discorre a cerda da necessidade de concebé-
lo como um processo por meio do qual se busca a definicao clara do que fazer e de
que modo fazer, com vistas a utilizacéo racional dos recursos disponiveis para que,
com eficiéncia, efetividade, eficacia e humanizacao, as metas pretendidas possam ser
atingidas.

Neste sentido, afirma Salvador (2010):

0 orcamento publico ndo se limita a uma peca técnica e formal ou a um
instrumento de planejamento; ele é, desde suas origens, uma peca de cunho
politico, uma vez que nele sdo definidas as prioridades de aplicacdo dos
recursos publicos e a composicao das receitas, ou seja, sobre quem vai recair
0 peso do financiamento tributario. Nao se trata de uma escolha somente
econbmica, mas principalmente resultado de opgdes politicas, refletindo a
correlacdo de forgas sociais presente na sociedade.
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Cabe destacar que o que acontece na fase de implementacao das politicas
publicas influencia, demasiadamente, no seu resultado efetivo, almejado pelos
formuladores.

Lima e D'Ascenzi (2013) destacam, ainda, duas abordagens hegemonicas
em torno do processo de implementagdo, uma focada na analise formulagéo, 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
0s elementos dos contextos de acdo nos quais a politica sera implementada, de baixo
para cima (bottom up). Diante disso, eles destacam que ambas tém limitacdes em
razao da importancia dada aos elementos normas e discricionariedade, porque deve
existir uma interdependéncia entre o processo de formulacéo e de implementacéao.

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

Por ultimo, ocorre a avaliacdo das politicas publicas, que consiste na
interrogacédo sobre o impacto da politica.

A funcéo 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 corre¢cdes de rumo. Em 1980, a funcao
de (re) alocacdo 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 administragéo 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 posicao do avaliador
em relacdo ao objeto avaliado (interna, externa ou semiindependente) 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
os estudiosos, acerca de que os motivos para realizar estudos de avaliacdo de
politicas e programas publicos estdo relacionados a transformagédo da Administracéo
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Publica em uma administracdo mais moderna e eficiente. Essa situacdo decorre das
transformacdes no ambiente como consequéncia do processo globalizagao, que, ao
demandar novas exigéncias sociais e tecnologias, atinge todos os setores, inclusive
as instituicdes governamentais, forcando o administrador publico a adaptar-se a nova
realidade.

Nesse sentido, cabe destacar o papel da gestédo publica, que, sob a Gtica
da administracéo, é relacionada ao conjunto de recursos decisorios e a aplicacdo das
atividades destinadas aos atos de gerir.

Em uma perspectiva normativa, a gestao publica pode ser caracterizada
como o conjunto de decisdes dirigidas a motivar e coordenar as pessoas para alcancar
metas individuais e coletivas. Para tratar das mudancas organizacionais no setor
publico, é importante citar alguns dos principais modelos de gestdo na Administracao
Publica e sua transicdo. Na evolucdo da gestao publica no Brasil, destacam-se trés
fases: a administracdo patrimonialista, a administracdo burocréatica e a administracdo
gerencial.

O patrimonialismo, mesmo nao sendo concebido de forma organizada, foi
o primeiro modelo de administracdo do Estado brasileiro, sua principal caracteristica
¢ a falta de distincéo entre os bens publicos e os privados. O modelo burocrético surgiu
da desorganiza¢do do Estado na prestacado de servigos publicos aliados a corrupgéo
e ao nepotismo, tendo extrema importancia na constituicdo da Administracdo Publica
brasileira, mas como a principal preocupacéo 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.

As mudancas na ordem internacional, sobretudo como a expansao do
capitalismo mundial, influenciaram a transicdo do modelo burocratico 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 administragéo gerencial, 0 aumento
da qualidade dos servicos e a reducdo dos custos. O modelo propde o

desenvolvimento de uma cultura gerencial nas organizacbes, orientada para
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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 € direcionado para 0s
resultados, mediante a interacdo de estratégias, planejamento, flexibilidade e sem
perder de vista o foco no cidadao beneficiario. Em paralelo, novas propostas de gestéao
publica foram formuladas, voltadas ao exercicio da democracia, considerando o
homem como ser politico, capaz e ativo ao seu ambiente. Denhardt (2012) descreveu
um modelo de Administracdo Publica direcionado ao cidaddo, denominado Novo
Servico Publico (NSP). Esse modelo surge para reafirmar valores da democracia, da
cidadania e do interesse publico.

Vale lembrar que a Nova Gestdo Publica é a expressdao do modelo
gerencial, orientada para resultados do fazer mais com menos e da adocédo de
indicadores de desempenho. Na vertente da transparéncia, observam-se, ainda, 0s
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 proprio servigo publico é visto como
extensdo da cidadania; motivado por um desejo de servir 0s outros e de lograr
objetivos publicos” (DENHARDT, 2012, p. 269).

O acesso a informacdo € 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.

A Lei n® 12.527/2011, chamada Lei de Acesso a Informacéao, representa
um avango, ja que é o ponto de partida para respostas, sempre provisorias, a essas
guestBes. Mais do que parametros substantivos, a lei estabelece procedimentos para
o dialogo e enriquece o0 processo de interpretacédo acerca da aplicacéo do principio da
transparéncia do qual o acesso a informacdo é um dos pilares, ao ampliar os canais
e procedimentos, institucionalizados e legitimos, para atuagdo dos diversos atores

envolvidos.
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Além dos procedimentos para o acesso a informacéo, a lei define como
atribuicdo de todos os 6rgdos e entidades publicas assegurar a gestao transparente
da informacéo, propiciando amplo acesso a ela e sua divulgacdo, bem como protegé-
la, garantindo sua disponibilidade, autenticidade e integridade (art. 6°, | e II). Além
disso, é dever do Poder Publico, no ambito de suas competéncias,
independentemente de requerimentos, promover, em local de facil acesso, a
divulgacdo de informacdes 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 informacfes na gestdo, de
maneira que os cidadaos tenham acesso as acdes dos gestores governamentais e a
compreensao delas, sdo consideradas boas praticas de governanca.

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 néo significa, necessariamente,
ser transparente, pois € necessario que as informacfes disponibilizadas sejam
capazes de comunicar o real sentido que expressam, de modo a ndo parecerem
enganosas.

Para Ceneviva e Farah (2012), o éxito de avaliacdo de politicas publicas
como um mecanismo de controle democrético e de responsabilizacdo passa por duas
condi¢bes: a clareza nas informacdes — 0 que requer um cuidado com a linguagem
utilizada na divulgacao da avaliacdo —, para permitir que cidadaos se apropriem dos
resultados das avaliacdes e possam cobrar os agentes publicos, e a incorporacéo de
regras e procedimentos de fiscalizagdo por meio da participacdo popular.

Pautado nessas consideracdes, 0 proximo item trata do municipio e da
descentralizagcéo das politicas publicas, definida na Carta Constitucional de 88, e suas
implicagcdes no desenho das relagdes intergovernamentais.

A publicac&o Instrumentos das Politicas e da Gestédo dos Servigos Publicos
de Saneamento Basico do Ministério das Cidades diz que na formulacdo de uma
politica publica, aquela em que o Estado estabelece e pratica seus marcos politicos,
legais e institucionais, devem ser considerados os principios, 0os condicionantes
sistémicos e as interfaces setoriais. Sendo os principios de grande importancia para

as politicas publicas, pois serdo 0s seus pressupostos e balizadores.
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2.1.1. Politicas Publicas Ambientais

No campo das politicas publicas ambientais, conforme prelecionam Philippi
Jr. e Bruna (2004), este ramo especifico de politica publica é necessario para
determinar um modus vivendi de acordo com a capacidade de suporte territorial e,
consequentemente, com o0 desenvolvimento autossustentavel, pondo sob
responsabilidade do estado a ocorréncia de problemas ambientais gerados pelas
comunidades humanas, e o poder de supri-las.

De forma conceitual, atribui-se ao Estado o dever de sanear o meio
ambiente, controlando a qualidade do ar, da agua do solo, bem como, a polui¢do
gerada pelas atividades humanas.

O Estado sendo o representante das comunidades humanas, deve
proporcionar-lhes um ambiente de qualidade, assim, por meio de seus governos sao
responsaveis por elaborar politicas publicas prevendo intervencdes diretas e indiretas,
quer no ambiente natural, quer no construido.

Isto porque a preocupacao insere-se na evolugdo humana como motivacao
do desenvolvimento desta politica publica. Na antiguidade, muitas populacdes
ndmades ndo possuiam qualquer politica ambiental, j& que passavam determinado
tempo em um local explorando-o até o esgotamento de seus recursos naturais.

Posteriormente migravam para novo espago, iniciando novo ciclo, em
busca de meios de subsisténcia e longe de doengas decorrentes do meio ambiente
degradado, tendo em vista a auséncia de saude ambiental (PHILIPPI JR.; BRUNA,
2004).

Godard (1997) ja ensinava a ideia de que as politicas de meio ambiente
ndo podiam ser mantidas permanentemente a margem dos processos de agdo
coletiva e de organizacdo econbmica, fazendo referéncia as nogbes de
desenvolvimento sustentavel, hoje, ja em pauta.

Para o Ministério das Cidades, o ponto de partida para a compreenséao de
qualquer politica ambiental é a dualidade direito/dever vinculada a salubridade
ambiental. Embora todos nés tenhamos o direito de usufruir de um ambiente
ecologicamente equilibrado, também temos o dever de protegé-lo, evitando que o

direito dos demais (e até mesmo 0 nosso) seja afetado.
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Neste contexto, Heller e Castro, (2007), destacam que o estudo das
politicas publicas e da gestdo de residuos necessita incorporar os condicionantes
sistémicos, em particular os processos socioecondmicos, politicos e culturais que
estruturam e determinam as opc¢Oes de politicas publicas. Para eles, as politicas
publicas de Saneamento Basico, ai incluida as voltadas a residuos, compreendem
dois niveis de formulacédo e implementacdo, o da politica publica em si, considerada
como aquela em que o Estado estabelece e pratica os marcos politicos, legais e
institucionais; e o nivel da gestdo, que se refere ao planejamento, regulacéo,
fiscalizacdo e prestacdo dos servigos, podendo se dar em dominio local ou nao, a
depender do modelo adotado.

Na area de residuos, torna-se importante a necessidade de uma
abordagem intersetorial, ja que se configura como eixo do Saneamento Basico, sendo,
portanto, as agdes para melhoria de seu gerenciamento, consideradas: 1) de direito
social; 2) de medida de prevencédo e promocao da saude que necessita da higiene, da
educacdo e da efetiva participacdo da populacdo para efetivar o seu impacto; 3)
servico publico de interesse local; 4) infraestrutura necessaria nas cidades para fins
de moradia salubre; e 5) medida de protecdo ambiental. A formulacdo e
implementacdo de politicas publicas intersetoriais € uma exigéncia da
multideterminagcdo dos fendmenos sociais. O conceito de intersetorialidade visa
romper com a visdo fragmentada da acdo publica, o que exige a integracdo de
politicas, objetivos, acbes, metas, procedimentos, implicando a necessidade de
mudancas de estratégias, formas de destinar recursos publicos, estrutura
organizacional e burocratica (LEITE; DUARTE, 2005).

2.2.Gestao Publica Ambiental

Planejamento governamental e gestdo publica constituem, a bem da
verdade, duas dimensfes cruciais e inseparaveis da atuagdo dos Estados
contemporaneos.

Embora s6 na atualidade se tenha desenvolvido uma preocupacao
ambiental mais consistente, os cuidados com o0 meio ambiente ndo sao tao recentes
como se imagina. Ainda que ndo houvesse sistematizacdo de leis ambientais em

periodo anterior a segunda metade do século XX, a protecdo do meio ambiente ndo é
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um fenébmeno da pés-modernidade, nem tampouco surgiu pela preocupacédo a que 0s
niveis de exploragéo atuais atingiram.

Este cenério apenas chamou as atencdes para a preservacao da natureza,
ou seja, apenas a percepcao juridica deste fendmeno, que resultou da inclusdo de
novo bem juridico, qual seja, 0 meio ambiente, € de explicacédo recente. Santos (2003,
p. 31) ensina que:

Em verdade, ao longo do tempo, a sociedade vem apresentando, de forma
esporédica e dispersa, preocupacdes em estabelecer formas de protecéo
juridica ao meio ambiente, o que efetivamente vem ocorrendo, como pode
ser observado no estudo do Direito Comparado. InUmeros paises da Europa,
especialmente a partir do final da Idade Média, estabeleceram mecanismos
legais de protecdo ambiental, inclusive atribuindo san¢des de natureza penal
aos que violassem tais dispositivos. Ndo obstante, verifica-se que a adogao
de tais providéncias diziam respeito a necessidade de controlar a utilizagédo
de recursos naturais (flora, fauna e aproveitamento de recursos hidricos),
especificamente em determinadas &reas que, pela acdo humana,
apresentassem escassez de tais recursos, ocasionados pelo surgimento das

cidades e adensamentos humanos, ou ainda, para preservar interesses de
classes privilegiadas.

Deste modo, disposi¢cdes de salvaguarda do meio ambiente podem ser
observados em legislacbes das metrépoles ha época do descobrimento, como
Inglaterra, Franca e Portugal, tanto no sentido de resguardar a caca aos nobres - a
exemplo de normas para preservacao de bosques — quanto para preservar madeiras
nobres, e assim a exploracdo por parte da Coroa.

A importancia do arcabouco juridico-legal é ressaltada por Merico (2001),
para quem a gestdo ambiental publica depende de trés elementos fundamentais para
sua existéncia e eficacia. Afirma que se faz necessario um arcabouco juridico/legal
em nivel federal, estadual ou municipal, para permitir o desenvolvimento de ac¢des que
conduzam a sustentabilidade, dado que a propria constituicdo define que ninguém é
obrigado a fazer ou deixar de fazer sendo em virtude da lei.

Milaré (2013, p. 634) coaduna com tal perspectiva e pondera que

A tutela administrativa do ambiente, partindo de um sistema juridico e de um
corpo de instrumentos legais, conduzira a acdo do Poder Publico a um
sistema de gestdo ambiental, consoante estabelece o art. 225 da

Constituicdo, complementado pelos dispositivos das Constituicbes Estaduais
e das Leis Orgéanicas dos Municipios no que interessa ao meio ambiente.

A aplicacdo desse arcabouco juridico, vem sendo implementada pelas
diversas leis promulgadas instituindo politicas ambientais, entretanto, dependem de

uma estrutura administrativa capaz de motivar, em todos os sentidos, a sociedade a
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adotar padrdes de producdo, consumo e comportamento mais sustentaveis. As
politicas ambientais devem interferir na sociedade, na gestdo publica e na atividade
econdmica, criando condi¢des para sua evolucgao.

Isto porque, conforme Monteiro; Karpinsli; Kuhl; Morozini (2017, p. 140) a
preocupacdo com a gestdo ambiental é tema que conquistou espago evidente nos
mais diversos ambientes, seja em ruas, auditorios, empresarios, administradores,
lideres sindicais, sendo item recorrente na agenda politica, contudo, essa
preocupacao ainda ndo se transformou em préticas administrativas efetivas.

Ainda segundo Merico (2001), a politica ambiental brasileira vive profunda
crise, de modo que a recuperacdo e a estruturacdo do poder publico nos trés niveis
de governo sao condicdo essencial para a evolucéo da sociedade brasileira, dado que
€ por meio das politicas ambientais que se defendem os bens de uso comum, de
propriedade coletiva. O ar, a agua, o solo, a biodiversidade, o clima sdo, a0 mesmo
tempo, bens de uso comum e sustentaculo do processo econdmico.

Souza e Vidal (2012, p.65) dispéem que

A discussdo sobre a gestdo ambiental publica para a Amazdnia adquire
importancia, ainda maior, na perspectiva de se consolidar os multiplos
arranjos existentes na regiao, com a divisdo equanime de responsabilidades,
pautada em debates sobre a viabilidade do que se propde e suas
consequéncias ambientais. E reconhecer que a gestéo eficaz se faz a partir
de um amplo processo de envolvimento, que tem inicio com o planejamento
participativo, caminhando no sentido de concretizar o que esta previsto em
tantas politicas, planos e programas, considerando a relevancia da avaliacao

em cada etapa do processo, para certificar se o que foi planejado foi
executado com eficacia.

A problematica ambiental questiona 0s processos econdmicos e
tecnologicos que estdo sujeitos a logica de mercado, resultando em degradacgéo
ambiental e prejudicando a qualidade de vida, a ponto de levantar o questionamento
da necessidade de introduzir reformas no Estado, incorporando normas no
comportamento econdmico e produzindo técnicas para controlar os efeitos
contaminantes, com o propoésito de dissolver externalidades sociais e ecolbgicas
geradas pela racionalidade do capital.

Assim, o papel dos municipios na gestao publico ambiental € imperativo
para a mudanca dos padrdes ambientais brasileiros, posto que se vive um periodo de
profunda deterioracdo da estrutura federal de controle e gestdao ambiental, bem como

de declinio, de modo geral, da capacidade operativa dos 0rgaos estaduais.
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2.3.Desenvolvimento e Sustentabilidade

A formulacdo e implantacdo de politicas publicas, podem promover um
meio de alcancar com mais eficiéncia a sustentabilidade.

Essa relacdo entre crescimento populacional e assentamentos urbanos,
pode ser vista, em especial, com o surgimento da indUstria em décadas passadas, em
gue provocou diversas mudancas nos padroes de vidas das pessoas, tais como, a
migracdo do campo para a cidade, devido a procura por melhores condi¢cdes de
sobrevivéncia de modo que causou desordem social neste periodo, dado que as
cidades nao tinham infraestrutura para receber os ciclos migratérios, problema que
tem relacdo direta com a mudanca na forma de consumo, e ndo com o crescimento
populacional.

Isto porque os conceitos e concepcdes de desenvolvimento e planejamento
tém uma base histdrica e surgem para fazer face aos novos desafios e as mudancas
da realidade.

Estas questdes tém despertado a consciéncia publica nas ultimas décadas,
promovendo o surgimento de agendas e documentos para investigacao e avaliagéo
relevante dessa problematica urbana. Conforme Buarque (2008, p.15)

Todos os esfor¢os recentes de desenvolvimento tém incorporado, de alguma
forma, os postulados de sustentabilidade, procurando assegurar a
permanéncia e a continuidade, a médio e longo prazos, dos avangos e

melhorias na qualidade de vida, na organiza¢do econdmica e na conservacao
do meio ambiente

A discussao sobre os centros urbanos sustentaveis s6 tomou espago nos
altimos anos com a estratégia de construir cidades ecologicamente corretas. O padrao
insustentavel urbano esta diretamente relacionado com a capacidade de cada cidade
e pensando dessa forma como um ecossistema construido e com pouco recurso
natural para utilizar e que ainda atende ou suportam outros centros urbanos. Dessa
forma, exigir das cidades reorganizacdo para ter um sistema de gestdo adequado e
sustentvel e de fundamental importancia.

O bindmio desenvolvimento-sustentabilidade surge em meio a propagagao
e penetracdo do novo padréo de desenvolvimento no espaco mundial ao passo que
cresce a importancia da natureza como componente de sustentabilidade e de

qualidade de vida da populagao, incluindo a valorizagéo dos recursos naturais.
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Aduz Burque (2008, p. 23) que

As propostas contemporaneas de desenvolvimento - como o
desenvolvimento sustentavel — tendem a aumentar a importancia e
necessidade do planejamento como um instrumento fundamental para
orientar o futuro

Contudo, o mercado tem eficacia num horizonte temporal curto e é
estritamente econdmico-empresarial, mostrando-se incapaz de lidar, especialmente,
com trés componentes fundamentais para o novo paradigma de desenvolvimento, que
tendem a demandar prazos longos de maturacéo: conservacdo ambiental, equidade

social e equilibrio espacial.

2.4.Politica Publicas de Residuos Sélidos no Municipio de Macapéa

Conforme definicdo contida na Politica Nacional de Residuos Sdélidos -

PNRS (BRASIL, 2010), em seu artigo 3°, inciso XVI - residuos sélidos corresponde a
material, substancia, objeto ou bem descartado resultante de atividades

humanas em sociedade, a cuja destinacdo final se procede, se propbe

proceder ou se esté obrigado a proceder, nos estados sdlido ou semissélido,

bem como gases contidos em recipientes e liquidos cujas particularidades

tornem invidvel o seu langamento na rede publica de esgotos ou em corpos

d’agua, ou exijam para isso solu¢des técnica ou economicamente inviaveis
em face da melhor tecnologia disponivel.

Estes residuos sédo fruto da mudanca nos padrdes de consumo resultou na
producdo acentuada de residuos solidos, somado a precariedade na gestdo destes,
tem impacto direto na saude humana e degradacdo ambiental. Estes residuos,
produzidos na area urbana, tem sua origem na atividade comercial, em residéncias,
logradouros publicos sendo de responsabilidade da Prefeitura.

Com o aumento da industrializagéo, a partir do século XIX e consequente
elevacdo do consumo, os residuos sélidos tornaram-se um problema universal. No
Brasil ndo se deu de forma diferente. A quantidade de residuos gerados esta
intimamente relacionada a sofisticacao de tecnologias, a producéo de bens cada vez
mais descartaveis, ao aumento do consumo de produtos industrializados, ao
acelerado processo de urbanizagdo dos grandes centros, além de toda problematica
estruturais tornou-se fundamental para amenizar as consequéncias causadas pela
pressao populacional no meio ambiente, conforme prediz Oliveira (2009, p.164).

Deste modo também prediz CEI (2017, p.7) que afirma que
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No século XXI, o gigantesco volume de residuos produzidos, resultado de
novos padrdes culturais impostos pela sociedade industrial, aponta para uma
situacdo extremamente grave, em que a sociedade ndo encontra maneiras
adequadas de recuperar o equilibrio ambiental, exigindo uma politica séria e
estruturada sobre a probleméatica da origem e do destino final desses
residuos. A medida que os processos de acumulacdo, particularmente de
substancias quimicas, ultrapassam os limites de reciclagem do ambiente ou
introduzem novos compostos ndo degradaveis, desequilibram-se os sistemas
biologicos.

Assim, a gestdo de residuos solidos tem ganhado relevo entre as
prioridades da sociedade contemporanea, pois a complexidade que envolve o
problema reflete-se na ordem social, ambiental e também econémica. Conforme
prelecionam CONDURU e PEREIRA

E oportuno destacar que a andlise do setor de Saneamento B&sico nos
municipios perpassa por diversas variaveis, como econ6mica, ambiental,
social, cultural, tecnolégica e informacional, e por essa razdo € importante a
inter-relacao do setor de Saneamento Basico com outras areas, por exemplo,
a de Salde. Ressalta-se que a Constituicdo Federal de 1988 (art. 200)
garante a participacdo do Sistema Unico de Saude (SUS) na formulagéo da
politica e na execucao das acdes de saneamento basico, além da fiscalizagdo
e inspecao da 4gua para consumo humano. (2017. p. 1228)

Entretanto a promulgacéo da Lei n° 11.445/2007 (BRASIL, 2007), se deu a
pouco mais de uma década, lei que definiu a Politica de Saneamento Basico, bem
como da Lei n° 12.305/2010 (BRASIL, 2010), que instituiu a PNRS, as quais
destacaram os papéis de todos os entes — Unido, Estados e Municipios, na conducao
da implementacao das diretrizes relacionadas a tematica, em conjunto com o setor
empresarial e a sociedade civil. Milaré (2013, p.1152) aponta que

A Politica Nacional de Residuos Sélidos preencheu uma importante lacuna
no arcabouco regulatorio nacional. Essa iniciativa € o reconhecimento,
ainda que tardio, de uma abrangente problematica ambiental que assola o
Pais, problematica esta de propor¢cdes desconhecidas, mas ja com diversos
episadios registrados em varios pontos do territério nacional, e que tem
origem exatamente na destinacéo e disposi¢do inadequadas de residuos e

consequente contaminagdo no solo, além da dificuldade de identificacao
dos agentes responsaveis.

Para os Estados, foi estabelecida a construcdo do Plano Estadual,
cumprindo a funcdo 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.
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Para concretizar as diretrizes da lei em relagdo a disposicdo final
ambientalmente adequada e ao encerramento dos lix6es, seriam necessarios vultosos
recursos para cobrir 0s investimentos para estruturar o Sistema de Residuos Sélidos
municipal, o que, via de regra, ndo esta ao alcance dos municipios brasileiros.

Importante ressaltar que o gerenciamento dos residuos solidos precisa
levar em conta as dimensdes econdmico-financeira, social e ecolégica. No primeiro
caso, a adocdo do custo-beneficio para mensuracdo dos ganhos técnicos-
operacionais, do equilibrio entre receitas e despesas e do financiamento de
tecnologias que ajudem a mitigar o problema.

Mais que isso, Cardozo Brum (2013, p.133) ressalta que no que tange ao
planejamento de politicas publicas, a alocacéo de recursos para politicas e programas
publicos deveria ser realizada com base em seus resultados, a fim de consolidar
agueles que possuem maior efetividade e tém o maior impacto.

Deste modo, com base no Plano Plurianual estabelecido pelo governo
federal, 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 voluntarias.

Especificamente em relacdo ao Programa Residuos Sdélidos, ha de se
destacar que os seus objetivos estiveram associados a necessidade de ampliacédo de
acesso aos servicos de manejo ambientalmente adequado, induzindo a gestéo
consorciada dos servicos e a inclusao de catadores de materiais reciclaveis, haja vista
a necessidade do encerramento dos lixbes, estabelecida na Politica Nacional de
Residuos Solidos.

Ainda, conforme informacéo retirada do portal da prefeitura de Macapa, a
Secretaria Municipal de Manutengcdo Urbanistica (Semur) recolhe cerca de 250
toneladas de lixo domiciliar todos os dias (PMM, 2017). Estes residuos sdo levados
ao aterro sanitario municipal, de modo que grande parte do lixo produzido no municipio
é diretamente recolhido pelo servico de limpeza prestado pelo municipio, conforme
dados do IBGE (BRASIL, 2016).

Ainda, segundo informacé&o veiculada no portal da Prefeitura de Macapa
(PMM, 2017), esta em vigor o Termo de Cooperacao entre Prefeitura de Macapa e
municipios de Santana e Mazagéao para o uso do aterro sanitario da capital Macapa,
para o despejo dos residuos solidos destes municipios, desde agosto de 2017.



42

Ademais, ha Termo de Ajustamento de Conduta n°® 039/2017 assinado em
agosto de 2017 para a construcao de trés nucleos receptores de material reciclavel e
implantacédo de projeto piloto de coleta seletiva de residuos soélidos no Municipio de
Macapa, cujos compromissados séo o Ministério Publico do Amapa (MP-AP), por meio
da Promotoria de Justica de Defesa do Meio Ambiente, Conflitos Agrarios, Habitagdo
e Urbanismo de Macapa (PRODEMAC), a Prefeitura Municipal de Macapa (PMM), a
empresa Rumos Engenharia Ambiental LTDA e a Associacao dos Catadores (ACAM).

O periodo de estudo foi selecionado tendo em consideracéo as politicas
publicas de residuos sélidos, em especial o Plano Plurianual da Unido (PPA) do
quadriénio 2012-2015, aprovado na Lein® 12.593, de 18 de janeiro de 2012 (BRASIL,
2012), primeiro plano aprovado apos a promulgacéo da Lei n® 12.305/2010 (BRASIL,
2010).

Por meio do PPA, é declarado o conjunto das politicas publicas do governo
para um periodo de 4 (quatro) anos e os caminhos trilhados para viabilizar as metas
previstas, logo, o periodo foi determinado tendo em vista que o Plano Plurianual 2012-
2015 é posterior a promulgacéo da Politica Nacional de Residuos Sélidos (BRASIL,
2010), bem como o unico finalizado até o presente momento, de modo a ser possivel
avaliar os objetivos e metas.

Ainda, o PPA aponta para o estabelecimento de parcerias entre a Unido e
os demais entes federativos, mediante a descentralizacdo de recursos do Orcamento
Geral da Unido, de modo que emergiu a necessidade de estudos para retratar a
situacao particular desses entes em torno da captacéo desses recursos.

Com fundamento nas diretrizes das normas regulamentadoras do setor, 0
PPA apresenta programas tematicos para expressar a agenda de governo por meio
de politicas publicas e orienta a acdo governamental para a entrega de bens e servicos
a sociedade, inclusive nas areas de Saneamento Basico e de Residuos Solidos.

Especificamente em relacdo ao programa de residuos solidos, salienta-se
que 0s seus objetivos estiveram associados a necessidade de ampliacédo de alcance
aos servicos de manejo ambientalmente adequado, promovendo o estimulo a gestéo
consorciada dos servicos e a inclusédo de catadores de materiais reciclaveis, levando
em conta a necessidade do encerramento dos lixdes, estabelecida na PNRS (BRASIL,
2010).
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3. FINANCIAMENTO DA GESTAO DE RESIDUOS SOLIDOS

A despeito de terem alcancado status de entes da Federacédo, na CF/88
(BRASIL, 1988), na pratica, dos atuais 5.570, poucos municipios possuem real
autonomia financeira e capacidade para a realizacao de todas as suas atribuicoes,
sustentando-se com transferéncias intergovernamentais de recursos. Nesse contexto,
destacam-se as transferéncias da Unido aos demais entes, por determinacéo
constitucional, legal ou voluntéria.

Isto porque a despeito dos tributos municipais assegurarem receitas
proprias, a descentralizagcdo das metas para a efetivacdo das politicas publicas,
inserindo-se nesta os residuos sélidos, torna a gestdo financeira insuficiente,
ocasionando déficit orgcamentario, segundo Pantoja (2016, p. 53).

Vale ressaltar que a competéncia para a administracéo de residuos sélidos
cabe ao municipio, entretanto a inviabilidade de assuncdo desta competéncia é
ressaltada por SOUZA e COSTA (2016. p. 621), que enfatizam que

Com a proclamacéo da Republica, a vitéria da concepc¢éo federalista na carta
constitucional de 1891 atribuiu aos municipios e estados a gestdo dos
servicos publicos de salde e saneamento no pais. A completa
municipalizagdo dos servigos sanitarios, porém, mostrou-se invidvel no
contexto politico e econdmico dos municipios na época, 0 que abriu espago
para sua assuncao por parte das autoridades estaduais.

Neste cenario, em que 0S municipios ndo poderiam assumir sua

competéncia frente a caréncia de recursos financeiros, materiais e humanos, SOUZA
e COSTA destacam o seguinte dado

Em 2007, quando foi aprovada a nova Lei do Saneamento, as empresas
estaduais respondiam pelo atendimento de mais de 70% dos municipios
brasileiros (SNIS, 2007). Quase uma década depois, essa proporgao
permaneceu inalterada (SNIS, 2013). (2016. p.628)

Outro ponto importante para o debate sobre o financiamento dos residuos
sélidos é o instituido pela PNRS, que a despeito de instituir responsabilidades, peca
em sua efetiva aplicacdo em parte pelo financiamento desta politica publica, conforme
MAIELLO, BRITTO e VALLE:

A Lei Federal n® 12.305/2010, que institui a Politica Nacional de Residuos
Sdlidos (PNRS), apresenta diferentes problemas para sua efetiva aplicacao,
entre os quais se destacam a baixa disponibilidade orcamentaria e a fraca
capacidade institucional e de gerenciamento de muitos municipios brasileiros,
especialmente os de pequeno porte. (2018. p. 25)
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Fato que o custeio de politicas publicas € facilitado pela revisdo das
diferentes fontes de receita. De modo que € preciso considerar que 0S municipios
contam com dois grandes grupos de receitas: as oriundas da arrecadacdo propria e

as transferéncias intergovernamentais.

3.1. Finangas municipais e transferéncias intergovernamentais

A descentralizacdo de competéncias entre os entes federados é debatido
por Arretche (2000) que demonstra que as estratégias de descentralizacdo séo
capazes de compensar, inclusive, limitacdes relacionadas a capacidade
administrativa e financeira de unidades locais de governo, concorrendo, por
consequéncia, para seu alcance e abrangéncia no pais, em outras palavras, a
definicdo de uma politica deliberada de descentralizagao é “condigdo necessaria ao
sucesso de um processo amplo e abrangente de transferéncia de funcdes de gestao
de politicas” (ARRETCHE, 2000, p. 244).

Quanto a classificacdo das receitas publicas, segundo Kohama (2003), ha
as receitas originarias e derivadas. A primeira, € proveniente do préprio patrimoénio do
Estado, a exemplo das patrimoniais, agropecuarias, industriais etc., a segunda, a sua
vez, trata-se das receitas embasadas na atividade financeira coercitiva do Estado,
representadas, principalmente, pelos tributos.

Portanto, quando se trata de municipios a CF/88 compete 0s seguintes
tributos:

1) Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU):
prescrito no artigo 156, |, c/c. art. 147, fine da Constituicdo Federal, tem como fato
gerador a propriedade, o dominio Util ou a posse de bem imével por natureza ou por
acessao fisica, como definido na lei civil, localizado na zona urbana do municipio.

2) Imposto Sobre Servicos (ISS): estabelecido no artigo 156, llI,
da CRFB/88 e na Lei Complementar 116/03, trata-se de imposto sobre servicos de
gualquer natureza.

3) Imposto sobre a Transmissao Inter Vivos de Bens Iméveis (ITBI):

previsto na CF/88 em seu artigo 156, inciso Il. Trata da cobranca a qualquer titulo, por


http://www.jusbrasil.com.br/topicos/10666279/artigo-156-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
http://www.jusbrasil.com.br/topicos/10666168/inciso-iii-do-artigo-156-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/155571402/constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-constitui%C3%A7%C3%A3o-da-republica-federativa-do-brasil-1988
http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/98439/lei-complementar-116-03
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ato oneroso, de bens imdveis, por natureza ou acessao fisica, e de direitos reais sobre
imoveis, exceto os de garantia, bem como cesséao de direitos a sua aquisicao;

4) Imposto de Renda Retido na Fonte (IRRF) pelas instituicdes publicas
municipais: total da arrecadacao do Imposto de Renda (IR), retido na fonte, sobre
rendimentos pagos pelo municipio, suas autarquias e pelas fundac¢des 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 prestacao de servicos, as receitas
provenientes da administracédo da divida ativa e as receitas obtidas com a alienacéo
de bens (KOHAMA, 2003).

Por sua vez, aponta Giovanni (2011) que um dos grandes equivocos dos
gestores é crer qgue 0 municipio pode manter seus projetos e estrutura apenas com 0s
repasses do Fundo de Participacdo dos Municipios ou mesmo com a arrecadacéo

prépria.

3.2.Transferéncias Voluntarias da Unido

Neste cenario, destacam-se as Transferéncias Voluntarias da Unido (TVU),
também conhecidas como transferéncias discricionarias ou negociadas. De acordo
com a Lei de Responsabilidade Fiscal (BRASIL, 2000), elas podem ser definidas como
a entrega de recursos correntes ou de capital a outro ente da Federacéo, a titulo de
cooperacao, auxilio ou assisténcia financeira, que ndo decorra de determinacao
constitucional, legal ou os destinados ao Sistema Unico de Sade.

Constituem um sistema de cooperagdo entre a Unidao e as entidades
governamentais dos demais entes da Federacdo para execucdo de acbes de
interesse reciproco, financiadas com recursos do orgamento federal. Entretanto, em
que pese isto, tal sistema de cooperacao tem sido alvo de fundadas criticas quanto
aos seus mais diversos aspectos, aponta o Tribunal de Contas da Unido (BRASIL,
2014).

Os recursos de transferéncias voluntarias sédo repassados aos municipios,
predominante, por meio de convénios e contratos de repasse. O convénio € um
instrumento juridico celebrado entre as partes e disciplina a transferéncia de recursos

para a execucao de uma politica publica de interesse reciproco, com duracao definida
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e em regime de mutua cooperacdo, 0o que envolve contrapartida financeira e
corresponsabilidade na aplicacéo e fiscalizacdo dos recursos.

O contrato de repasse é instrumento similar, diferenciando-se por envolver
a intermediacdo de instituicbes ou agéncias financeiras oficiais federais nas
transferéncias dos recursos, tendo destaque a Caixa Econdmica Federal (CGU,
2005).

Soares e Melo (2016, p. 541) afiirmam que as TVU nao perderam
relevancia, pois representam recursos adicionais para os municipios ampliarem sua
capacidade de implementar politicas publicas, principalmente para realizarem
investimentos. Em um contexto de ajuste fiscal, no qual os entes locais tém baixa
capacidade de endividamento e devem priorizar gastos sociais, com vinculagéo
crescente das receitas nessas areas, sobra pouca margem para 0S municipios
ampliarem seus gastos com outras politicas publicas e as TVU acabam sendo
recursos atraentes e cobicados.

Deste modo, as transferéncias voluntarias podem ser utilizadas para
fortalecer a capacidade de gastos dos municipios e a escolha dos destinatarios pode
ser compreendida a partir de trés dimensdes: a politico-partidaria, a redistributiva e a
de capacidade técnica.

Conforma apontado por Soares; Melo (2016, p. 541) A dimensao politico-
partidaria envolveria a busca da Unido por fortalecer suas bases eleitorais e
partidarias, privilegiando entes locais que deram maior apoio eleitoral ao presidente
em exercicio, ou beneficiando os prefeitos dos partidos do presidente ou de sua base
aliada. A dimensao redistributiva implica priorizar municipios mais pobres, com menor
capacidade de gasto publico.

Merico (2001, p. 260), a sua vez, afirma que 0s gastos governamentais
compreendem as atividades que o governo define como importantes e prioritarias para
canalizar seus esforcos e recursos.

Por fim, as exigéncias para celebrar um convénio requerem uma estrutura
de captacao de recursos que envolve apresentacao de projetos, negociacdes técnicas
e gestdo de convénios, o que pode favorecer os mais capacitados tecnicamente, e 0s
municipios mais ricos podem ser mais eficientes nesse quesito.

Ocorre que a elaboracédo de Planos Municipais de Gestao Integrada de
Residuos Sélidos no prazo de 2 (dois) anos contados a partir da publicagdo da PNRS,

€ condicao para que Municipio e Distrito Federal tenham acesso a recursos da Unido,
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ou por ela controlados, destinados a empreendimentos e servigos relacionados a
limpeza urbana e ao manejo de residuos sélidos, ou para serem beneficiados por
incentivos ou financiamentos de entidades federais de crédito ou fomento para tal

finalidade, conforme critérios previstos em Lei (BRASIL, 2010).

4. AVALIACAO DO SISTEMA DE RESIDUOS SOLIDOS DO MUNICIPIO DE
MACAPA

Neste tOpico, estdo expostos todos os resultados obtidos através dos
procedimentos metodologicos informados na introdug¢éo. Cada um deles possui um
detalhamento de modo a compreender os objetivos, assim como estabelecer ligacdes

para geracao de inferéncias e conhecimentos.

4.1.Competéncias, responsabilidade e atendimento a legislacao

O advento da Constituicdo Federal de 1988, ao considerar o municipio
como um ente federado, atribuiu a este maior autonomia e responsabilidades, entre
elas, a de articular a gestdo ambiental local.

Posteriormente, a aprovacdo da Lei Federal n°® 12.305/10, bem como seu
Decreto Regulamentador, inauguraram uma nova e desafiadora fase na historia da
gestdo e gerenciamento de residuos no Brasil.

Dentre os diversos pontos relevantes, a Lei confirma o municipio como o
grande protagonista dos servicos, reafirmando sua competéncia para legislar sobre
assunto.

Conforme discutido incialmente, com o advento da Constituicdo Federal de
1988, ao considerar o municipio como um ente federado, atribuiu a este maior
autonomia e responsabilidades, entre elas, a de articular a gestdo ambiental
local. Tais responsabilidades foram ampliadas com a PNRS que atribui ao
municipio a competéncia. Entretanto, esses municipios pouco tém desfrutado

desta prerrogativa, dada suas estruturas técnico administrativa e financeira.
(LIMA, 2016, p. 94)

O Plano Diretor de Macapa estabelece que o Plano Municipal de Gestéo
Integrada dos Residuos Sélidos devera conter a estratégia geral do Municipio para as

operacoOes relativas ao acondicionamento, coleta, transporte e destino final dos
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residuos solidos de modo a proteger a saude humana e o meio ambiente, em seu

artigo 156. Estabelece ainda que

Art. 156. (...) 8 10 O Plano Municipal de Gestéo Integrada dos Residuos
Solidos devera ser compativel com o planejamento e gestdo dos programas
e projetos de desenvolvimento urbano e ambiental municipais, devendo ser
periodicamente revisado e devidamente compatibilizado. § 20 O Plano
Municipal de Gestéo Integrada dos Residuos Sélidos devera fixar os critérios
basicos para o gerenciamento municipal dos residuos sélidos, contendo,
entre outros aspectos: | - sistema municipal de gestéo integrada dos residuos
sélidos; Il - procedimentos ou instrucdes a serem adotados nas diversas
etapas da remoc¢do dos residuos sélidos, incluindo: a) formas de remover o0s
residuos sélidos nas comunidades acessiveis apenas pela rede hidroviéria,
como Carapanatuba e Bailique; b) formas de acondicionar os residuos sélidos
nas comunidades distritais acessiveis pela rede rodoviaria. 1ll - ac¢bes
preventivas e corretivas a serem praticadas no caso das situagBes de
manuseio incorreto ou acidentes; IV - definicdo e descricAo de medidas
direcionadas a minimizagdo da quantidade de residuos e ao controle da
poluicdo ambiental causada por residuos, incluindo a coleta seletiva
intradoméstica para reciclagem; V - ac¢des voltadas a educagdo ambiental
gue estimulem: a) gerador a eliminar desperdicios e a realizar a triagem e a
coleta seletiva de residuos; b) cidaddo a adotar praticas ambientalmente
saudaveis de consumo; c¢) gerador e o consumidor a aproveitarem o residuo
gerado; d) sociedade a se responsabilizar pelo consumo de produtos e a
disposicdo adequada de residuos. VI - acdes integradas envolvendo
diferentes setores governamentais; VIl - a¢des a serem desenvolvidas em
conjunto com o municipios vizinhos, especialmente o Municipio de Santana;
VIl - descentralizacdo dos servicos de coleta do lixo doméstico e de
varredura dos logradouros, em parceria com representantes da populacdo
local para execucdo dos servigos, especialmente nas areas urbanas dos
distritos, garantindo a adequada periodicidade na realizac&do dos servicos.
Art. 157. O Municipio devera buscar articulagdo com o 6rgdo ou entidade
estadual responséavel pelo meio ambiente na elaboracéo do Plano Municipal
de Gest#o Integrada de Residuos Solidos. (MACAPA, 2004)

Vale salientar que o Plano Diretor de Macapa de 2004, mesmo antes da
politica nacional de residuos sdlidos, trouxe em seu texto a elaboragdo do Plano
Municipal de Gestdo Integrada de Residuos Sdélidos — PMGIRS, dentre do prazo de
um ano, ou seja, até 2005, como estratégia geral para as operacdes relativas ao
acondicionamento, coleta, transporte e destino final dos residuos sélidos de modo a
proteger a salde humana e o meio ambiente, contudo o municipio ndo elaborou o
referido plano até o momento, tendo como principal legislacéo sobre os RSU o Cadigo
Municipal de Limpeza Urbana - CMLU, instituido pela Lei Complementar Municipal n°
054/2008, mas que ndo atende a todas as propostas da PNRS (MACAPA, 2004;
MACAPA, 2008).

O CMLU informa como um dos deveres do poder publico local o incentivo
e a garantia de mecanismos para implantacdo da coleta seletiva, relacionando, ainda,

de forma especifica que é direito dos municipes o acesso a politicas publicas de
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minimizacédo dos residuos, de coleta seletiva e da agregacéo de valores aos residuos
através do reaproveitamento e da reciclagem (MACAPA, 2008).

Ja a Lei Organica do municipio determina que quanto ao saneamento, 0
municipio deve “promover a limpeza das vias e logradouros publicos, bem como, a
remocao dos detritos, disciplinando o destino do lixo domiciliar e de outros residuos
de qualquer natureza” em seu Titulo VII, Capitulo IV.

Assim, de acordo com Santos (2006), o Estado assume diferentes formas
de organizacéo 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 relacoes.

Nesse sentido, nos termos de uma estrutura formal, definida na Lei
Organica, a Administragcdo do Municipio de Macapa, no ambito do Poder Executivo,
tem a prefeitura como érgao central.

Os macros 6rgaos sao formados por 6rgdos da Administracdo Municipal
Direta (secretarias) e por Entidades da Administracdo Indireta, que gerenciam
segmentos especificos, como salde, educacdo, seguranca, planejamento, entre
outros.

As atividades relativas aos residuos sélidos estdo sob a responsabilidade
da SEMUR (Secretaria de Manutencdo Urbana), que tem a funcdo de Proporcionar,
promover e desenvolver as politicas publicas do Municipio de Macapa na area de
servicos publicos, especialmente as relativas a residuos soélidos; Administrar os
logradouros da orla e de balnearios, em articulagdo com outros 6rgdos municipais,
bem como promover a coleta domiciliar, comercial e hospitalar de residuos sélidos,
bem como a limpeza de vias e logradouros publicos.

Conforme a figura 3, no organograma da SEMUR h& um departamento
especifico para a gestdo sustentavel de residuos solidos, departamento este
responsavel pelo acompanhamento da gestédo do aterro sanitario municipal, realizado

por empresa privada, bem como a coleta de residuos sélidos.
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Figura 3: Organograma da Secretaria Municipal de Manutencao Urbanistica
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Adicionalmente, a Secretaria Municipal de Meio Ambiente (SEMAM)
também esta envolvida sendo responsavel por proporcionar, promover e desenvolver
as politicas de meio ambiente do municipio e normas e padrfes para a sua protecao,
defender e controlar, bem como verificar o seu cumprimento, em articulagdo com os
sistemas estadual e federal de meio ambiente; ainda, promover o zoneamento
ambiental do Municipio, como a aplicacdo do geoprocessamento das informacdes
decorrentes.

Como se observa na figura 4, o departamento de meio ambiente desta
secretaria possui a competéncia do licenciamento ambiental, tendo dado o devido

licenciamento ambiental ao aterro sanitario municipal.
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Figura 4: organograma da Secretaria Municipal de Meio Ambiente
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Instituto de planejamento urbano, responsével por coordenar o processo de
elaboracao, junto aos demais 6rgaos da Prefeitura, do Planos de Governo, do Plano
Plurianual, das diretrizes Orcamentarias e do Orcamento anual do municipio;
Acompanhar, monitorar e controlar a execuc¢do orcamentéarias; Consolidar estudos
setoriais e promover macro estudos para o0 planejamento municipal; e ainda
estabelecer a politica de desenvolvimento urbano e socioeconémico do Municipio de
Macapa.

Conforme figura 5, a PLANURB possui coordenadoria propria para
captacdo de recursos e prestacdo de contas que é responsavel por captar
transferéncias voluntarias, especialmente da Unido, desde a proposi¢cédo do projeto

inicial até a prestagéo de contas do montante transferido pelo ente federativo.

Figura 5: organograma do Instituto de Planejamento Urbano
Fonte: Portal da PMM
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4.2.Sustentabilidade econdmico-financeira

As leis de Saneamento Basico (Lei n°11.445/2007), bem como a Lei n°
12.305/10, que institui a Politica Nacional de Residuos Sdlidos (PNRS) vieram dar
respostas para a questdo da suficiéncia financeira para as atividades vinculadas a
gestdo dos residuos solidos, fornecendo a base legal para a cobranca em todas as
tarefas, por meio de taxas ou tarifas e outros servi¢os publicos, em conformidade com
o regime de prestacdo do servico ou de suas atividades, tendo o Plano de Gestéao
como norteador para a fixacao dos valores.

Entretanto, a despeito dessa definicdo de mecanismos de cobranca e
passados anos apos a promulgacao das leis, a presenca de um Plano de Gestéo de
Residuos Solidos que permita a concepcéo desse arranjo juridico ainda ndo se faz
presente na maioria dos municipios brasileiros e em particular no Municipio de
Macapa.

Consoante as informac¢des do SNIS e da PLANURB, foi possivel identificar
gue a manutencdo do Sistema de Residuos Sélidos de Macapa provém de dotacdes
orcamentérias consignadas no Orcamento Geral do Municipio.

A espécie tributaria foi instituida por Lei n°® 110/2014 PMM, e a cobranca é
realizada na Guia de Recolhimento do Imposto Propriedade Territorial Urbana (IPTU)
e apresenta-se de forma fixa, sendo calculada em funcédo da metragem, néo variando
de acordo com a quantidade produzida.

Na tabela 1, é possivel identificar as despesas do Municipio de Macapa, no
gue tange a manutencao do sistema de limpeza publica e manejo de residuos solidos
no periodo 2012-2015, de acordo com informacgfes coletadas no portal SNIS do
governo federal.

Tabela 1 — Despesas da PMM com a manutengéo do sistema de limpeza publica e manejo de RSU -
2012-2015

Despesas/manutencdo do setor (R$ 1,00)

Ano

Anual Média Mensal
2012 101.400.921,91 8.450.076,85
2013 48.059.427,18 4.004.952,27
2014 65.637.328,09 5.469.777,34
2015 61.340.331,30 5.111.694,28

Fonte: Diagnéstico SNIS 2012 a 2015. Recuperado de http://www.snis.gov.br/aplicacao-web-
seriehistorica



53

Cabe ressaltar que uma das grandes deficiéncias desse tipo de cobranca
€ que, por ser cobrado valor fixo, nem sempre € garantida a cobertura dos custos
operacionais de coleta, transporte, triagem, destinacdo e investimentos, 0s quais
apresentam variaces de acordo com a producéo de residuos sélidos 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 educacao, ndo sendo, portanto, vinculadas
diretamente a gestdo de residuos sélidos, situacdo que confirma a posi¢cdo adotada
por Costa (2010), segundo o qual, em que pesem os inegaveis beneficios advindos
do acesso ao saneamento basico, tanto em termos sociais quanto em econémicos e
ambientais, o fornecimento desses servicos, com qualidade, esta cada dia mais
dispendioso, requerendo investimentos vultosos, de carater permanente, que vém
sendo, muitas vezes, preteridos, em virtude da destinacdo 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
e social, para os municipios brasileiros, mas esses instrumentos ainda ndo sao
plenamente efetivos em Macapa.

Apenas recentemente, por meio do Termo de Ajustamento de Conduta n
39/2017 assinado com o Ministério Publico do Amapa4, foi estabelecido a construcao
de trés nucleos receptores de material reciclavel e implantacédo de projeto piloto de
coleta seletiva de residuos sélidos no Municipio de Macap4, tendo em vista o relevante
interesse publico na urgente solu¢do da atual disposicao final dos residuos sélidos
produzidos, a essencial seguranca nos aterros sanitarios, o Contrato n° 015/2008-
PMM, firmado entre o Municipio de Macapa e a empresa Rumos Engenharia
Ambiental Ltda que ja reconhecia a obrigagcédo de “implantacéo do nucleo receptor de
materiais reciclaveis para operacao pelos catadores”, em sua clausula 1.2.4 e ainda
gque a PNRS estabeleceu dentre seus objetivos a necessidade de reciclar e dar
destinacdo econdmica adequada dos residuos solidos, com a participacdo de

cooperativas ou outras formas de associagdo de catadores de materiais reutilizaveis
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e reciclaveis formadas por pessoas fisicas de baixa renda (art. 18, Inciso Il, da Lei n.
12.305/2010).

Por outro lado, ao se analisar a arrecadacdo total no mesmo periodo
percebe-se ndo so6 a insuficiéncia financeira, mas o déficit acentuado que ocorreu no

setor de residuos sélidos.

Tabela 2 — Receitas da PMM com a manutencéo do sistema de limpeza publica e manejo de RSU -
2012-2015

Arrecadacdo do setor (R$ 1,00)

Ano

Anual Média Mensal
2012 21.065.980,69 1.755.498,39
2013 22.487.736,44 1.873.978,04
2014 20.289.357,03 1.660.779,75
2015 22.035.617,03 1.836.301,42

Fonte: Diagnéstico SNIS 2012 a 2015. Recuperado de http://www.snis.gov.br/aplicacao-web-
seriehistorica

Em que pese isto, na pesquisa foi constatado que ndo foram pactuados
recursos de transferéncias voluntarias para atender, especificamente, as politicas
publicas de residuos solidos do Municipio de Macapa, muito embora existisse
necessidade, decorrente da presenca de um quadro de insustentabilidade econémico-
financeira, que dificulta a reestruturagdo do sistema local, refletindo no n&o
cumprimento das determinac8es da Lei da Politica Nacional.

Vale observar que, no levantamento das informacbes dessas
transferéncias, foi considerado o Programa Tematico Residuos Soélidos, do
PPA/federal 2012-2015, coordenado pelo Ministério do Meio Ambiente.

Inicialmente, foram verificados os orgamentos anuais da Unido, constantes
no banco de dados do Ministério do Planejamento, e do Senado Federal, para
identificacdo do montante de recursos alocados as ac¢des do programa, com previsao
de execucédo descentralizada para 0s entes municipais, bem como a disponibilidade
dessas acoOes, conforme determinacdo da Portaria Interministerial CGU/MF/MP n°
507/201, no Sistema de Gestédo de Transferéncias Voluntérias (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 Macapa.
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No caso das iniciativas dos Ministérios, os resultados da pesquisa, tendo
como referéncia as pecgas 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
Solidos e de Saneamento Basico.

No tocante ao programa referente ao objeto deste estudo, Residuos
Solidos, as acbes definidas fizeram referéncia a necessidade de atender o disposto
na Politica Nacional de Residuos Sdlidos, tendo sido destinados recursos para
realizacdo de transferéncias voluntarias aos municipios.

O programa, como citado anteriormente, foi coordenado pelo Ministério do
Meio Ambiente, tendo a participacdo dos Ministérios do Trabalho e Emprego, Saude
e Desenvolvimento Social. Entre as ac6es do programa, foi possivel identificar no
Sistema de Convénios - SICONV aquelas que foram habilitadas para atender todas
as unidades da Federacao e também aquelas especificas para determinadas regides
e/ou Estados, como no caso do Amapa.

Para o Municipio de Macapa, a possibilidade de celebracdo de convénios
e contratos de repasse esteve nas acdes 20AM, e 2E42 do programa, conforme
demonstrado no quadro 1.

Quadro 1 — Ac¢des disponibilizados no Sistema de Convénios por Unidade da Federagéo - Programa
2067 - Residuos Solidos (2012-2015)

Acado PPA Situagcdo do Concedente Planode Emenda UF
Programa Trabalho Parlamentar Habilitada

206720AM

Projeto de

Coleta Disponibilizado MS/FUNASA SIM NAO TODAS
Seletiva e

Reciclagem

206720AM

Projetos de

Coleta Disponibilizado MTE SIM NAO TODAS
Seletiva e

Reciclagem

2E420000
Implementa
¢cdo da
PNRS

Disponibilizado MMA SIM NAO TODAS

Fonte: Elaboracéo da autora, com dados extraidos do Sistema de Convénios (2018)

Para pleitear os recursos, o Municipio de Macapa deveria observar os

critérios de selecdo definidos nos manuais dos Ministérios e proceder ao
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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 nao foram destinadas Emendas Parlamentares para o
programa, no periodo 2012-2015, em favor da cidade de Macapa.

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

A despeito do ndo alcance dos recursos disponiveis no programa residuos
sélidos do PPA 2012-2015, foi registrado um Unico contrato de repasse assinado junto
a Caixa Econébmica Federal para “Elaboragdo do Plano Municipal de Saneamento

Basico”, em vigor durante o periodo pesquisado, conforme tabela 2

Tabela 2 - Contrato de Repasse em vigor com o governo federal no periodo de 2012-2015

Valor Valor

Ano Instrumento  Area atendida pactuado (R$) Liberado (R$)

Contrato de
2011 Repasse n.
0351329-71

Saneamento

L R$ 800.000,00 R$ 799.716,00
Basico

Fonte: Acompanhamento de Obras, CAIXA (2018).

4.3.Resultados e constatacdes

Para enriguecimento do debate e da pesquisa foi realizado a aplicacdo de
guestionario composto de questbes abertas e fechadas, que possibilitou a analise
guantitativo-qualitativa dos dados coletados.

As entrevistas foram realizadas no Municipio de Macapa inicialmente
selecionados na amostragem definida, de modo que foram entrevistados diretamente
0S responsaveis técnicos dos respectivos 6rgados/agéncias de gestdo ambiental e

gestao de residuos, quais sejam: o diretor do departamento de gestédo sustentavel de
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residuos sélidos da SEMUR, o coordenador de projetos e captacdo de recursos —
PLANURB, o gerente de operacdo da empresa RUMOS Engenharia Ambiental LTDA,
responsavel pelo aterro sanitario no municipio e o presidente da Associacdo de
Catadores do Amapa - ACAM.

As entrevistas foram realizadas com a aplicacdo de um questionario
(anexo) elaborado pela pesquisadora, com questdes formuladas sob os principais
pontos de interesse constantes na Politica Nacional de Residuos Salidos.

O Referido questionario foi seccionado em quatro etapas, com questdes
abertas (discursivas) e optativas (multipla escolha): A) Informacdes do Entrevistado;
B) Servicos Executados no Municipio; C) Gestdo de Residuos segundo a PNRS; D)
Plano e Politica de Residuos.

Dentre os resultados, cem por cento dos questionados afirmaram possuir
um sistema de coleta de residuos sélidos no municipio, bem como atestaram a
cobranca anual do servigo via taxa no IPTU.

Quanto a principal reclamacao ou solicitacdo sobre o servico de manejo de
residuos solidos, as respostas foram diversas: o gestor da secretaria municipal
apontou o lancamento clandestino de lixo, o gestor operacional da empresa privada
que administra o aterro atestou a auséncia de logistica inversa, o presidente da
associacao de catadores de lixo discorreu sobre a auséncia de centro de triagem e o
coordenador de captacéo de recursos atesta a falta de consciéncia ambiental.

Todos foram unanimes em apontar a empresa RUMOS Engenharia
Ambiental LTDA como operadora dos servigos de coleta domiciliar redular de residuos
soélidos, bem como que a coleta é realizada em todo o municipio, incluindo nas ilhas,
como a ilha do Bailique, distrito de macapa, cuja coleta domiciliar € realizada
diariamente acondicionada em local especifico e trazido ao aterro sanitario por meio
de balsa a cada quinze dias.

Quanto ao volume de lixo recolhido, conforme apontamento os gestores da

SEMUR e empresa RUMOS apontaram cerca de 8mil toneladas por més.
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O representante da SEMUR e ACAM apontaram a existéncia de coleta
seletiva, ainda que de modo precario e incipiente. Conforme o grafico 1

GRAFICO 1 : TIPO DE COLETA SELETIVA QUE E
REALIZADA

M Papel/papeldo mVidro mPlistico mMetal mOutra mN&o soube avaliar mN&o respondeu

14%

Fonte: elaborado pelo autor (2018).

O gestor da SEMUR indicou que a parceria com a associacao de catadores
atuante no aterro sanitario, fundada em maio de 1997 que conta com 70 (setenta)
associados.

Por outro lado, o presidente da ACAM denunciou que a coleta é ainda
incipiente pela auséncia do centro de triagem ainda em construgéo, bem como da
dificuldade imposta pela empresa adminsitradora do aterro sanitario. Afirmou que os
catadores atuam no meio da célula de descarrego dos Residuos Soélidos Urbanos,
logo que o carro coletor despeja os RSU, que logo séo cobertos com uma camada de
terra e impermeabilizado, impedindo os catadores de realizar a coleta seletiva.

O que é coletado fica acondicionado em grandes sacos e posteriormente

vendidos pelos catadores, conforme se observa na figura 4.
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Figura 4: coleta seletiva realizada pela ACAM

J?onfe: foto tirada pela anora (2018)

Trata-se da Unica associacdo de catadores do municipio, com atividades
no aterro controlado do municipio, que ndo possui galpdo de triagem para facilitar a
selecao de materiais reciclaveis, nem a execucao de politicas publicas que agreguem
valores aos residuos coletados, sendo comercializados em sua maioria com precos
inferiores aos nacionais.

Troschinetz e Mihelcic (2009) entendem que quando a atividade dos
catadores de materiais reciclaveis recebe apoio do poder publico, combate-se a sua
exploragdo e discriminagdo, podendo ser considerado como uma forma de
desenvolvimento sustentavel, com a criacdo de empregos e a reducdo de custos de
matéria-prima para as industrias e exploracdo de recursos naturais.

Neste ponto cabe salientar o Termo de Ajustamento de Conduta n. 39/2017
gue versa o0 instrumento de Ajustamento de conduta sobre a construcdo de trés
nacleos receptores de material reciclavel e implantacdo de projeto piloto de coleta
seletiva de residuos sélidos no Municipio de Macapa.

Neste instrumento, o Ministério Pulblico do Estado do Amapa,
compromissou a empresa Rumos engenharia ambiental Ltda., 0 municipio de
Macap4, e a associacdo dos catadores de Macapad (ACAM), em Termo de
Compromisso e Ajustamento de Conduta Ambiental, titulo executivo extrajudicial.
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O TAC n. 39/2017 garantird inicialmente a construcdo de trés pontos de
coleta seletiva de lixo, sendo o principal a construcdo do Galpao de Triagem no Aterro
Sanitario de Macapa, além de 2 (dois) ecopontos serdo implantados em pontos
diferentes da capital, que servirdo para que a propria populacéo possa fazer a selecéao
desse material.

Cabe salientar que a PNRS entende o reconhecimento do residuo sélido
reutilizavel e reciclavel como um bem econdémico e de valor social, gerador de trabalho
e renda e promotor de cidadania e a integracdo dos catadores de materiais
reutilizaveis e reciclaveis nas acdes que envolvam a responsabilidade compartilhada
pelo ciclo de vida dos produtos como alguns dos principios norteadores das acdes de
gerenciamento de residuos solidos.

Para a ONRS, os planos de residuos sélidos (federal, estadual e municipal)
e a coleta seletiva relacionada a implementacao da responsabilidade compartilhada
pelo ciclo de vida dos produtos séo considerados dentre os principais instrumentos de
gestdo ambiental dos residuos sélidos, impondo aos Municipios a gestéao integrada
dos residuos solidos gerados em seus territorios.

Quanto a destinacdo dos RSU, séo realizadas no proprio municipio em
aterro sanitério licenciado pela Secretaria Municipal de Meio Ambiente, conforme
informagdes da SEMUR e empresa RUMOS, e se salientou a construcdo do galpéo
de triagem equipado com esteira e prensa e posteriormente a usina de compostagem,
fruto do TAC n. 39/2017.

A usina de compostagem ja possui projeto piloto na SEMUR, aos fundos
da propria sede da secretaria, em que € realizada a compostagem da poda das

arvores da cidade, conforme figura 4.
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Figura 4 - projeto piloto de compostagem resultante da poda das arvores

Fonte: foto tirada pela autora (2018).

Deste modo, por meio do processo bioldgico de valorizacdo da matéria
organica, seja ela de origem urbana, doméstica, industrial, agricola ou florestal, e
pode ser considerada como um tipo de reciclagem do lixo organico. Trata-se de um
processo natural em que oS micro-organismos, como fungos e bactérias, sao
responsaveis pela degradacédo de matéria organica, transformando-a em hamus, um
material muito rico em nutrientes e fertil.

Como fruto deste projeto piloto, a secretaria possui uma horta organica
adubada com o produto da compostagem da poda das arvores, conforme se observa
na figura 5.


https://www.ecycle.com.br/component/content/article/41-pegue-leve/536-composteira-residencial-pode-ser-alternativa-para-lixo-organico.html
https://www.ecycle.com.br/1313-humus
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Figura 5 — Horta orgéanica

\

v

thte. foto tirada eIa autra (218).

Quanto ao plano e politica de residuos sélidos, a auséncia de plano
municipal de saneamento basico, bem como do plano municipal de gestao integrada
de residuos solidos aprovado por meio de Lei Municipal foi apontado como entrave
para o desenvolvimento da politica publica.

Isto porque o Plano Municipal de Saneamento Basico (PMSB) do Municipio
de Macapéa aguarda votacdo na camara legislativa para ser promulgada a lei, ainda
gue esteja em elaboracdo desde novembro de 2014 em atendimento a Lei Federal
11.445 de 2007.

Entretanto, ainda que neste estagio, o Plano ja oferece o diagndstico do
saneamento no municipio, prognosticos e alternativas para universalizacdo dos
servicos, a concepcdo dos programas, projetos e agbes, mecanismos e
procedimentos de controle social e dos instrumentos para 0 monitoramento e
avaliacdo sistematica da eficiéncia, eficacia e efetividade das acdes programadas,
entre outros.

Ainda, contou com a participacdo popular por meio de audiéncias publicas,
conforme apontado pelos entrevistados.

A nado aprovacdo do plano torna-se imprescindivel visto que é condicao
para que Municipio e Distrito Federal tenham acesso a recursos da Unido, ou por ela
controlados, destinados a empreendimentos e servicos relacionados a limpeza

urbana e ao manejo de residuos sélidos, ou para serem beneficiados por incentivos
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ou financiamentos de entidades federais de crédito ou fomento para tal finalidade,
conforme critérios previstos em Lei (BRASIL, 2010).
Em relacéo a isso, GOES (2011, p. 56) salienta que
A PNRS informa ainda que serdo priorizados no acesso aos recursos
federais, os Municipios que optarem por solucBes consorciadas
intermunicipais para a gestao dos residuos soélidos, incluida a elaboracao e
implementacédo de plano intermunicipal e implantarem a coleta seletiva com
a participacdo de cooperativas ou outras formas de associacéo de catadores

de materiais reutilizaveis e reciclaveis formadas por pessoas fisicas de baixa
renda.

Em relacdo a cooperativa de catadores e sua atuacao em parceria com o
municipio, o presidente da ACAM atestou as limitagdes do processo, que se restringe
tdo somente a coleta, afirmou que a auséncia de centro de triagem limita a acdo dos
catadores.

Outro ponto salientado foi quanto a solu¢do consorciada do aterro sanitario
com outros dois municipios, quais sejam: Santana e Mazagédo. Os trés municipios
assinaram termo de cooperacdo, de modo que os residuos produzidos e coletados
sdo remetidos para o aterro sanitario de Macapda, deste modo, adotando solucdo
integrada.

Neste ponto, ressaltam MAIELLO, BRITTO e VALLE

Com relagdo a natureza integrada da gestdo, cabe mencionar a relevancia
da gestédo intermunicipal e dos consorcios de saneamento ou de gestdo dos
RSU. Muitos municipios brasileiros encontram dificuldades que sdo quase
insoltveis quando enfrentadas isoladamente para planejar, regular e
promover a adequada operacao dos servicos de manejo de residuos sélidos.
(2018. p.31)

Quanto ao sistema de informac¢des ambientais, com dados sobre a gestéao
de residuos sdlidos, o gestor operacional da empresa RUMOS Engenharia Ambiental
Ltda., e o presidente da ACAM nao souberam avaliar, enquanto que o diretor do
departamento de gestédo sustentavel de residuos solidos, afirmou haver um sistema
interno dos 6rgdos ambientais.

O ponto interessante foi quando os entrevistados avaliaram a politica de
gestao de residuos existente no municipio. A resposta selecionada variava de 1 a 5,
sendo 1, péssima e 5, otima.

O presidente da ACAM pontuou 2, de igual modo o gestor operacional da

empresa Rumos, ou seja, préximo ao péssimo quanto ao atendimento da politica de
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gestao de residuos sélidos, em outro extremo o diretor da DGSRS/SEMUR avaliou
com nota 4, salientou que ainda havia o que se melhorar, entretanto que o municipio
estava atendendo de forma adequada a PNRS.

Como consequéncia da pergunta anterior do questionario, seguia-se 0
questionamento se a PNRS estd sendo corretamente efetivada no municipio de
Macapa. O diretor do DGSRS/SEMUR atestou que a Politica tem sido completamente
efetivada, o presidente da ACAM, a sua vez, afirmou que esta sendo efetivada mas
de modo parcial, ja o gestor operacional da empresa RUMOS Engenharia ambiental
Ltda. respondeu que a PNRS néo esté sendo efetivada no municipio, enquanto que o
gestor da PLANURB nao soube avaliar.

Por altimo, ao levantar quais as principais deficiéncias e o que precisa ser
melhorado na gestdo de residuos solidos foi levantado a fiscalizacdo pelo gestor
operacional da empresa Rumos engenharia ambiental Ltda, que citou que em que
pese as grandes empresas geradoras de residuos

4.4.Propostas de melhorias para a gestéo local de Residuos Sdlidos

Com o resultado do diagnéstico realizado no estudo feito durante o periodo
delimitado na pesquisa, foi possivel propor algumas medidas e a¢fes para o setor de
residuos sélidos que podem favorecer a captacdo de recursos de transferéncias

voluntarias junto ao governo federal, conforme especificadas abaixo:

1) Articulacéo junto a camara de vereadores para aprovacgao do plano
municipal de saneamento basico.

Tendo em vista a determinacao legal contida na lei n°® 11.445/2007, que
define as diretrizes nacionais e estabelece a Politica Federal de Saneamento Bésico,
e seu Decreto de Regulamentacéo n° 7.217/2010; ainda, na Lei n°® 12.305/2010, que
institui a Politica Nacional de Residuos Sdlidos, e seu Decreto de Regulamentacéo n°
7.404/2010; bem como o Decreto n°® 8.211/2014, que estabelece prazo de até dez
2015 para municipios elaborarem seus PMSB. E por ultimo, o Decreto n°® 8.629/2015,
gue estabelece prazo até dezembro de 2017 para os municipios elaborarem seus
planos, faz-se mister a aprovacdo do PMSB, ndo apenas por determinacao legal mas
como peca chave para o acesso ao Programa Tematico do PPA/federal Residuos
Solidos.
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Isto porque o Plano Municipal de Saneamento Basico trata-se do conjunto
de diretrizes, estudos, programas, projetos, prioridades, metas, atos normativos e
procedimentos. Ainda, avalia o estado de salubridade ambiental, inclusive da
prestacao dos servicos publicos a ela referentes, bem como a programacéao das acées
e dos investimentos necessérios para a prestacdo dos servicos de saneamento
basico.

Ademais, o titular dos servicos € quem elabora o Plano, de modo que o
planejamento é indelegavel, cabendo ao ente municipal sua elaboracéo e aprovacgao
de modo que fique em consonancia com o Plano Diretor, PPA, Planos de Bacias e
Legislagdes correlatas.

2) Elaboracdo do Plano Municipal de Gestao Integrada de Residuos
Solidos.

ApoOs a aprovacdo do Plano Municipal de Saneamento Basico, faz-se
necessario a elaboracdo do Plano Municipal de Gestdo Integrada de Residuos
Sdlidos. Isto porqgue a PNRS (Lei n® 12.305/2010) arrola em seu artigo 8° os
instrumentos necessarios para a consecucao dos objetivos da politica, sendo que os
planos de residuos soélidos sdo um dos principais e mais notaveis instrumentos,
podendo ser elaborados a nivel nacional, estadual, microrregional, de regides
metropolitanas ou aglomeracdes urbanas, entre outros.

Devem compreender o ciclo que se inicia a partir da geracdo do residuo,
com a identificacdo do ente gerador, até a disposicao final ambientalmente adequada
dos rejeitos, transitando pela responsabilizacdo do setor publico, titular ou
concessionério, do consumidor, do cidadao e do setor privado na adogéo de solucdes
gue minorem ou ponham fim aos efeitos negativos para a saude publica e para o meio
ambiente em cada fase do ciclo de vida dos produtos.

O conteudo minimo dos Planos Municipais de Gestado Integrada de
Residuos Sélidos esta previsto no art. 19, incisos | a XIX, da PNRS. Cabe salientar,
ainda, que os Planos Municipais de Saneamento Basico, disciplinados pela Lei n®
11.445/2007, podem contemplar o contetdo minimo estabelecido pela PNRS para o
eixo de residuos sdlidos, de modo a otimizar a integracao entre a Lei de Saneamento
Bésico e a PNRS, bem como para aumentar a escala de municipios que tenham um
planejamento mais abrangente e orientado pelas diretrizes da Lei n°® 12.305/2010.
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Importante mencionar, ainda, que a PNRS, por meio de seu art. 18,
combinado com o art. 55, estabeleceu que deste Plano é condicdo para o Distrito
Federal e os Municipios terem acesso a recursos da Unido, ou por ela controlados,
destinados a empreendimentos e servicos relacionados a limpeza urbana e ao manejo
de residuos sdlidos, ou para serem beneficiados por incentivos de entidades federais
de crédito ou fomento para tal finalidade.

No entanto, a existéncia do plano concluido, aprovado e que esteja em
conformidade com o contetdo minimo previsto na Lei n°® 12.305/2010, é condi¢éo
indispensavel mas néo suficiente para formular o pedido por recursos. E essencial,
por exemplo, que o objeto do pleito esteja contemplado pelo plano.

Desta forma, sob a visdo do 6rgao concedente de recursos publicos - tais
como Ministério do Meio Ambiente, Ministério das Cidades, Funasa, Caixa Econémica
Federal etc. - os pleitos deverdo ser apreciados pelo 6rgédo federal acionado que,
amparado pelos principios da discricionariedade, conveniéncia e oportunidade,
verificard, no plano de gestdo do proponente (além do atendimento do conteudo
minimo previsto na lei), se o objeto do pleito esta identificado no plano; bem como
se héa previsdo de atender a essa necessidade e condi¢cdes operacionais e previsao

de recursos financeiros para a manutencgéo e/ou continuidade da atividade.

3) 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 associacdes e
cooperativas, com vistas a ampliacdo dareciclagem dos materiais, de forma que
sejam destinados ao aterro apenas 0s rejeitos, reduzindo as despesas da
destinacédo final no municipio.

De acordo com a Politica Nacional de Residuos Sdlidos, a implantacéo da
coleta seletiva € obrigacdo dos municipios e metas referentes a coleta seletiva fazem
parte do conteldo minimo que deve constar nos planos de gestdo integrada de
residuos solidos dos municipios.

A Coleta Seletiva € o primeiro e 0 mais importante passo para fazer com
que varios tipos de residuos sigam seu caminho para reciclagem ou destinacao final
ambientalmente correta, pois o residuo separado corretamente deixa de ser lixo. E de

extrema importancia, pois além de gerar renda para pessoas e economia para as
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empresas, também significa uma grande vantagem para o meio ambiente, uma vez
gue diminui a poluicéo dos solos e rios.

Dessa maneira possibilita-se 0 maior aproveitamento do residuo, que
outrora era descartado e como consequéncia do seu ndo aproveitamento aumentaria

a quantidade de lixo causando grandes problemas ambientais.

4) Instituicdo e publicacéo de relatérios anuais do setor com dados
consistentes, visando dar transparéncia dos numeros relacionados a limpeza
urbana e ao manejo dos residuos, que propicie as condicdes para o
monitoramento, a analise e a avaliacdo das atividades e que viabilize o controle
social.

O acompanhamento € primordial para a gestdo adequada do setor de
residuos solidos pois propicia transparéncia na divulgacdo das informacgfes sobre a
aplicacdo dos recursos publicos, especialmente no setor de saneamento, que € de
grande importancia para o desenvolvimento do pais, e contribuiu para apontar o0s
principais entraves e caminhos de solucao para o avanco das obras.

Ainda, os diversos fatores que dificultam a instalacdo de uma politica
publica eficaz e suas falhas, cabendo levantar se o entrave consiste na falta de
cumprimento efetivo da legislacao vigente, necessidade de aumento da eficiéncia dos
processos, maior valorizacdo da etapa de projeto, melhor coordenacéo das acdes da
administracdo publica entre os niveis municipal, estadual e federal, e investimentos e
incentivos a qualificacao / atualizagdo dos profissionais envolvidos.

Ademais, a continuidade do acompanhamento deste Programa e a
ampliacdo da divulgacdo dessas informacdes, visa incentivar a transparéncia e a

busca das solucdes.

5) Reavaliacdo da relacdo entre receitas e despesas afetas ao setor,
incluindo o reordenamento juridico da cobranca da taxa de residuos sélidos.

Custos adequados, qualidade e aumento da oferta sdo pressupostos para
a cobranca dos servicos, desta feita, um dos objetivos da PNRS, artigo 7, item X diz
respeito a regularidade, continuidade, funcionalidade e universalizacao da prestacao
dos servicos publicos de limpeza urbana e do manejo dos residuos sélidos, com
adocao de mecanismos gerenciais e econdmicos que assegurem a recuperacao dos

custos dos servicos prestados, como forma de garantir sua sustentabilidade
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operacional e financeira, observada a Lei n° 11.445, de 2007 — Diretrizes Nacionais
para o Saneamento Basico.

Os programas definidos no plano de residuos sélidos devem indicar os
valores dos investimentos e 0s custos de operacao e manutencao para que haja uma
adequada prestacdo dos servigcos publicos de manejo de residuos sélidos e limpeza
urbana conforme descrito no plano, inclusive identificando possiveis fontes de

financiamento.

6) Efetivacdo da Gestdo integrada entre os municipios da Regido
Metropolitana, que fortaleca a gestao dos servi¢os de limpeza publica e manejo
de residuos solidos, por meio de politicas proativas, com metas anuais a serem
alcancadas, devendo ser acompanhadas e avaliadas.

No 8§ 1°do artigo 17 da Lei 12.305/10, além do Plano Estadual de Residuos
Solidos, os Estados poderédo elaborar planos microrregionais de residuos sélidos, bem
como planos especificos direcionados as regidées metropolitanas ou as aglomeracdes
urbanas.

De acordo com o 8§ 2° do artigo 17 da mesma Lei, a elaboracdo e a
implementacgéo pelos Estados de planos microrregionais de residuos solidos, ou de
planos de regides metropolitanas ou aglomeragdes urbanas, em consonancia com o
previsto no 8 1°, dar-se-do, obrigatoriamente, com a participagdo dos Municipios
envolvidos e ndo excluem nem substituem qualquer das prerrogativas, a cargo dos
Municipios, previstas por esta Lei.

Portanto, a proposta para o consorcio € uma importante ferramenta de
gestdo e planejamento dos RSU, e essa escolha cabe aos prefeitos. Essa uniao
possibilita ainda a identificacdo de caracteristicas socioeconémicas, culturais e
estruturais dos entes consorciados, 0 que permite a definicdo de estratégias comuns
para a promogao do crescimento em conjunto.

Os prefeitos, desde que alinhados, sdo capazes de encontrar solugdes
conjuntas para o desenvolvimento e devem estar atentos para o fato de as mudancas
socioeconbmicas, como outras tantas, serem capazes de alterar o cenario dos
residuos. Aos municipios componentes do consoércio compete o alinhamento das
prioridades, dos investimentos e do planejamento para a consecu¢do de um modelo

voltado as situagdes que afetam uma comunidade circunvizinha.
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O poder municipal, no que se refere a adeséao pela operacionalizacdo desse
servico, precisa ter uma visdo estratégica de interesse em resolver de forma
conjunta/consorciada o tratamento e a destinacao final dos RSU abordando as rotas
tecnolégicas e considerando o0s aspectos sociais, econbmicos e ambientais da

realidade local.

7) 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 reducao das despesas, por meio
de incentivos a politica dos trés Rs — Reduzir, Reutilizar e Reciclar.

A gestédo sustentavel dos residuos sélidos pressupfde uma abordagem que
tenha como referéncia o principio dos 3R’s, apresentado na Agenda 21: redugéao (do
uso de matérias-primas e energia e do desperdicio nas fontes geradoras), reutilizacao
direta dos produtos, e reciclagem de materiais.

A hierarquia dos 3R’s segue o principio de que causa menor impacto evitar
a geracao do lixo do que reciclar os materiais ap0s seu descarte. A reciclagem de
materiais polui menos o ambiente e envolve menor uso de recursos naturais,
entretanto, raramente questiona o atual padrdo de producdo, ndo levando a
diminuicdo do desperdicio nem da producéo desenfreada de lixo.

A reducdo é a primeira etapa do principio dos 3R’s (reduzir, reutilizar e
reciclar), e consiste em ac¢des que visem a diminuicdo da geracao de residuos, seja
por meio da minimizacdo na fonte ou por meio da reducéo do desperdicio. Trata-se
da etapa principal, pois sua contribuicdo promove a minimizacdo de gastos com o
gerenciamento e tratamento, e é valido para aplicagdo a qualquer grupo de residuos.

A reutilizacdo é a segunda etapa que pode ser implantada através de acfes
que possibilitem sua utilizagdo para varias finalidades, otimizar 0 maximo seu uso
antes de descarte final, ou, ainda seu reenvio ao processo produtivo, visando a sua
recolocagéo para o mesmo fim ou recolocagéo no mercado.

Por altimo, a reciclagem é um conjunto de técnicas que tem por finalidade
aproveitar os residuos, e reutiliza-los no ciclo de producédo de que sairam. Materiais
gue se tornariam lixo, ou estédo no lixo, sdo separados, coletados e processados para
serem usados como matéria-prima na manufatura de novos produtos. Reciclar é usar

um material para fazer outro.
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8) Manutencdo da previsdo na programacdo orgcamentaria do
municipio de programas e acdes para residuos sdlidos que viabilizem a
disponibilidade para realizagcdo de contrapartidas, quando exigida, nos termos
da Lei de Responsabilidade Fiscal e da Lei de Diretrizes Or¢camentéarias do
Governo Federal.

O art. 25 da Lei Complementar n. 101/2000, denominada Lei de
Responsabilidade Fiscal, conceitua transferéncias voluntarias como 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 determinagdo constitucional,
legal ou os destinados ao Sistema Unico de Saude.

Ainda na esfera federal, os 6rgéaos ou entidades da Administracdo Publica,
ao celebrar convénios com os demais entes da federacéo, devem também obedecer
aos preceitos da Lei de Diretrizes Orcamentarias do ano em curso, uma vez que 0
aludido diploma legal sempre contém regras a serem respeitadas pela Administracéo
Publica Federal quando da efetivacdo de transferéncias voluntarias.

Nesse contexto, convém observar o artigo 36 da Lei n. 12.465/2011
(LDO/2012):

Art. 36. A realizacdo de transferéncias voluntarias, conforme definidas
no caput do art. 25 da LRF, dependerda da comprovacgdo, por parte do
convenente, de que existe previsdo de contrapartida na lei orcamentéaria do
Estado, Distrito Federal ou Municipio.

§ 12 A contrapartida, exclusivamente financeira, sera estabelecida em
termos percentuais do valor previsto no instrumento de transferéncia
voluntéria, considerando-se a capacidade financeira da respectiva
unidade beneficiada e seu IDH, tendo como limite minimo e
maximo: (grifamos)

| - 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 &reas prioritérias definidas
no ambito da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional - PNDR, nas
areas da Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste - SUDENE, da
Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazénia - SUDAM e da
Superintendéncia do Desenvolvimento do Centro-Oeste - SUDECO; e

¢) 8% (oito por cento) e 20% (vinte por cento) para os demais;

]

Da leitura do artigo 36, supratranscrito, depreende-se que, para a
celebracdo de convénios com os 6rgdos ou entidades da Administracdo Publica
Federal, os entes interessados precisam comprovar que existe previsdo de

contrapartida na sua lei orcamentéria, isto €, necessitam da comprovacdo de que
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dispde dos valores que se compromete a aplicar na consecucdo do objeto do
convénio. Afinal, nos convénios prevalece o regime de matua cooperacao.

A proposito, o 8 1° do mencionado dispositivo legal estabelece claramente
gque a contrapartida dos Estados, Municipios ou Distrito Federal deve ser
“‘exclusivamente financeira” e “estabelecida em termos percentuais do valor previsto
no instrumento de transferéncia voluntaria”.

Portanto, infere-se que, para os convénios celebrados pelos 6rgaos ou
entidades da Administracdo Publica Federal no ano de 2012, o convenente
obrigatoriamente deve oferecer um valor referente a contrapartida financeira, o qual
serd fixado em termos percentuais no instrumento do convénio, tendo como limite
minimo e maximo aqueles prescritos pelo § 1° do art. 36 da Lei n. 12.465/2011.

Neste mesmo sentido, o artigo 24, § 3° da Portaria Interministerial n.
507/2011:

8§ 3°A contrapartida, a ser aportada pelo convenente, sera calculada
observados os percentuais e as condi¢des estabelecidas na lei federal anual
de diretrizes orgamentarias.

Desta forma, no momento da celebracdo do ajuste, ha a fixacdo no termo
de convénio do valor a ser transferido pelo concedente, assim como do valor a ser
aplicado pelo convenente referente a contrapartida financeira. E nesse instante que
se pactua a parcela financeira que cada ente tera a obrigatoriedade de aplicar na
consecucado do objeto conveniado. Por outros termos, € no momento da celebracéo
do convénio que os entes ajustam o valor e a proporgdo dos recursos que cada um

aplicara no financiamento do objeto.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

Neste estudo, buscou-se avaliar o financiamento do setor de residuos
sélidos, 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 lécus de pesquisa o Municipio de Macap4d, capital do Estado do Amapa. ’

Na pesquisa, foram identificados os seguintes pontos: A infraestrutura do
Sistema de Residuos Sdlidos do Municipio, da geracao até a destinacao final, precisa
ser melhorada, ja que, na atual configuracdo da cadeia, 0s servicos estao
concentrados nas etapas de coleta e transporte, as quais sao feitas por empresas
contratadas pela Secretaria Municipal de Manutencdo Urbana. As demais etapas,
apesar da relevancia no sistema, revelaram-se incipientes, conforme ficou
demonstrado em relacéo 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, ndo
reverte integralmente os recursos ao setor. Na forma como esta sendo adotada, revela
um guadro de insustentabilidade econdmico-financeira.

E importante destacar que a abordagem do tema trouxe breves reflexes
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 o municipio captar recursos, dado que a Unido, como encarregada
pela coordenacdo do Plano Nacional de Residuos Sélidos, deve prever para o setor,
nos seus instrumentos de planejamento, programas e agdes que contemplem todo o
territorio nacional.

No caso do PPA/federal 2012-2015, foi definido, entre os programas
tematicos, o de residuos solidos, com previsdo de transferéncia a esses entes.
Todavia o municipio ndo teve registrado acesso aos recursos.

Deste modo, a pergunta da pesquisa foi respondida quando se elencaram
os fatores favoreceram e/ou dificultaram o Municipio de Macapa no financiamento da

gestao de residuos solidos.
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Ainda, a hipotese levantada restou comprovada com o levantamento
financeiro, de modo que a captacao via transferéncias voluntarias da Unido é menor
do que recurso disponivel, tornando ainda mais precaria a gestdo ambiental dos
residuos solidos no municipio de Macapa.

Entende-se que ndo é possivel se alcancar uma gestdo eficiente e
sustentavel dos residuos sélidos sem a cobranca de taxa, assim como ocorre em
outros servicos, como agua e energia, desde que a cobranca seja proporcional as
guantidades produzidas, como uma forma de conscientizacdo dos cuidados com o
meio ambiente e com a necessidade de reducéo dos residuos gerados.

O cenario da gestdo de RSU no municipio de Macapa demonstra que 0s
custos da administracdo local ndo condizem com uma gestao integrada e sustentavel
de RSU, exigindo do poder publico local o enfrentamento desse problema em todas
as dimensoes, principalmente social, ambiental e financeira.

A prefeitura tem como préatica o favorecimento das etapas de coleta e
transporte, com a destinacao final em terreno distante de suas areas urbanas, mas
atualmente, o desafio € inverter esta l6gica, com o investimento em acdes de reducao
da geracado de residuos e desperdicio, e o favorecimento da coleta seletiva com a
inclusdo dos catadores.

Nesse sentido, as novas praticas devem ser respaldadas em um Plano
Municipal de Gerenciamento Integrado de Residuos Sélidos indicando os
procedimentos operacionais que serao priorizados na gestado, o que se espera reflita
em iniciativas de politicas publicas de apoio a coleta seletiva com inclusdo de
catadores, metas de reducdo da geracdo de RSU com programas de educacao
ambiental formal e informal.

Por fim, € oportuno destacar que este estudo constituiu apenas uma
contribuicdo para a gestao local de residuos sélidos do Municipio de Macapa, 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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APENDICE 1 - Questionario Sobre Gerenciamento de Residuos Solidos em Macapa
— AP

A) Informagdes do Entrevistado:
Primeiramente, solicitam-se algumas informagdes da instituicdo e do entrevistado.
Q1: Cargo do responsavel pelas informacdes: *

Q2: Nome do 6rgao responsavel pelas informacdes: *

B) Servicos Executados no Municipio:

As questdes a seguir versam sobre os servicos executados no municipio, bem como
seu funcionamento, estrutura, e quadro de pessoal. Solicita-se ainda informacdes
acerca do meio de cobranca pelos servicos executados e dados sobre o sistema de
atendimento a populacéo.

Q3: Existe servico de coleta de residuos solidos (Lixo) no municipio? *
Selecione apenas uma opc¢ao.

O
Sim

N&o

N&o soube avaliar

N&o respondeu

Q4: Como é feita a cobranca pelos servi¢cos de coleta (direta e indireta) de
lixo: *

Selecione apenas uma op¢ao.

P

1 - Cobranca anual

2 - Cobranca mensal
3 - N&o ha cobranca

4 - Nao soube avaliar

5 - N&o respondeu.

Q5: Qual é a principal reclamacgéo ou solicitacdo sobre o servico de manejo de
residuos solidos (Lix0)? *

Selecione apenas uma opc¢éao.

N Solicitacédo para implantacdo da coleta domiciliar regular

2 - Solicitacdo para a implantacao de servi¢gos de limpeza publica
3 - Reclamacéo sobre servigos executados

4 - Reclamacgéo sobre langamento clandestino de lixo

5 - Outro

6 - Nao ha reclamacdes

7 - Nao soube avaliar
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© 8-Nio respondeu

Q6: A instituicdo possui algum programa social para a preservacdo do meio
ambiente (admitem-se multiplas respostas) *
Selecione até 4 opgoes.

1 - Programa de educacgédo sanitaria e/ou ambiental
2 - Programa de mutirdo

3 - Reunibes com moradores e/ou associados

4 - Outro

5 - Nao possui programa social

6 - Nao soube avaliar

0 R R N R B B

7 - N&ao respondeu.

Q7: Qual é a principal instituicdo operadora dos servicos de coleta domiciliar
regular de residuos sdlidos (Lixo) neste municipio? *

Selecione apenas uma opc¢ao.

e~

1 - Administracédo direta da prefeitura

2 - Autarquia ou servi¢co autbnomo

3 - Empresa publica regional

4 - Consorcio intermunicipal

5 - Empresa privada

6 - Associacao

7 - Outra

8 - Nao possui instituicdo operadora dos servigos
9 - Nao soube avaliar

10 - Nao respondeu.
Q8: A coleta domiciliar direta diaria é realizada
Selecione apenas uma opgéo.

© 1-Emtodoo municipio

2 - Apenas em parte do municipio
3 - Nao soube avaliar

4 - Nao respondeu
Q9: Volume de lixo recolhido semanalmente (Ton). *

C) Gestao de Residuos segundo a PNRS

As questbes a seguir, se referem a politica e gestdo de residuos soélidos que é
desenvolvida no municipio.

Q10: Existe a coleta seletiva de residuos *

Selecione apenas uma opc¢ao.
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1-Sim
2 - Nao (VA PARA QUESTAO 12)
3 - Nao soube avaliar

4 - Nao respondeu

Q11: Tipo de coleta seletiva de residuos (admitem-se multiplas respostas).
Selecione até 5 opcodes.

-

B0 I R R B

-

1 - Papel/papelao

2 - Vidro

3 - Plastico

4 - Metal

5 - Outra

6 - N&o soube avaliar

7 - Nao respondeu.

Q12: A unidade de destinacao final do lixo se localiza: *
Selecione apenas uma op¢ao.

-

1 - No proprio municipio

2 - Em outro municipio, mas dentro da mesma micro-regiao
3 - Em outro municipio, fora da micro-regiao

4 - Nao tem unidade de destinacao final

5 - N&o soube avaliar

6 - Nao respondeu

Q13: Modo de processamento e pés-selecédo do lixo *
Selecione apenas uma opg¢ao.

-

1 - Usina de triagem

2 - Usina de compostagem
3 - Incineracao

4 - Outro

5 - Nao ha processamento
6 - Nao soube avaliar

7 - Nao responde

Q14: Destinacéo final do lixo coletado (admitem-se multiplas respostas) *
Selecione até 4 opcoes.

-
-

1 - Lixao

2 - Aterro controlado
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a 3 - Aterro sanitério

I 4 - Qutro

a 5 - Nao soube avaliar
-

6 - N&ao respondeu
Q15: A unidade de destinacéao final € licenciada. *
Selecione apenas uma opc¢ao.

© 1-sim

2 — Nao

3 - N&o soube avaliar

4 - Nao respondeu

D) Plano e Politica de Residuos

As questdes a seguir tratam da Politica e do Plano Municipal de Residuos Sdlidos,
além dos investimentos realizados, entre outros aspectos da gestdo de residuos e
gestdo ambiental no Municipio.

Q16: No Municipio, existe PMGIRS - Plano Municipal de Gestédo Integrada de

Residuos Solidos aprovado por meio de Lei Municipal? *
Selecione apenas uma opc¢ao.

© 1-sim

2 - N&o (VA PARA A QUESTAO 20)

3 - N&o soube avaliar

4 - Nao respondeu

Q17: Informe a Lei que aprovou o PMGIRS, e a data de publicacao:

Q18: A elaboragédo do PMGIRS contou com a participag&o popular?
Selecione apenas uma opg¢ao.

© 1-sim
2 - Nao
3 - Nao soube avaliar

4 - Nao respondeu
Q19: Existe(m) cooperativa(s) de catadores no Municipio? *
Selecione apenas uma opgéo.

“ 1-sim
2 - N&o (VA PARA A QUESTAO 22)
3 - Nao soube avaliar

4 - Nao respondeu
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Q20: Considerando a pergunta anterior, a(s) cooperativa(s) de catadores atuam
em parceria com o Municipio, estando incluidas no processo de coleta, triagem
e reciclagem?
Selecione apenas uma opc¢éao.
© 1-sim

2 — Nao
3 - Nao soube avaliar

4 - Nao respondeu.
Q21: O Municipio optou por uma solucéo consorciada de aterro? *
Selecione apenas uma opc¢ao.

C 1-Sim
2 - Nao
3 - Nao soube avaliar

4 - Nao respondeu.

Q22: O Municipio possui um Sistema de Informacdes Ambientais, com dados
sobre a Gestdo de Residuos Sdlidos, disponivel: *

Selecione apenas uma opc¢ao.

R Sim, de acesso interno dos 6rgdo ambientais
2 - Sim, de acesso publico

3 - Em construcgéo / implantacéo

4 - N&o possui o Sistema

5 - N&o soube avaliar

6 - N&o respondeu

Q23: Avalie a Politica de Gestéo de Residuos existente no municipio: *
Selecione a opg¢do que vocé considera, na sua opinido, mais adequada (a resposta
nao sera divulgada com referéncia ao municipio pesquisado).

1 2 3 4 5
Péssima ¢ ¢  © ¢  Otima

Q24: Na sua opinido, a Politica Nacional de Residuos Sélidos Lei n.
12.305/2010 esta sendo corretamente efetivada no seu municipio?
Selecione uma opc¢ao, de modo subjetivo (a resposta ndo sera divulgada com
referéncia ao municipio pesquisado)

R Sim, completamente.

2 - Sim, porém parcialmente
3 - Nao esta sendo efetivada

4 - Nao soube avaliar
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© 5-Nio respondeu

Q25: Na sua opinido, quais as principais deficiéncias e o que precisa melhorar
na Gestdo de Residuos em seu Municipio:
Descreva sua opinido pessoal (a resposta ndo sera divulgada com referéncia ao

municipio pesquisado).



