xv NZANZANZANZANWZANZ
XV Congresso Brasileiro de Gestdo Ambiental o &y L ) 2 s
Belem/PA — 05 a 08/11/2024

C G Q XV CONGRESSO BRASILEIRO DE GESTAO AMBIENTAL
On e 05 A 08 DE NOVEMBRO DE 2024

BELEM - PARA

AUSENCIA DO SISTEMA DE GESTAO E GOVERNANCA DOS ATERROS
SANITARIOS NOS MUNICIPIOS GOIANOS

DOI: http://dx.doi.org/10.55449/congea.15.24.111-002

Larissa Lara Ledo Schlag (*), Simone Costa Pfeiffer
* Engenheira Civil pela PUC Goias, mestre em Desenvolvimento Sustentavel pela UNB. Analista de Infraestrutura do
Ministério da Gestao e Inovagdo. Cedida a Controladoria Geral da Uniao-GO. Email: llleao@gmail.com.

RESUMO

No Brasil, as tratativas sobre a Politica Nacional de Residuos Sélidos (PNRS) remontam ainda a década de 1990, e
foram necessarios cerca de 20 anos para que o governo federal promulgasse em 2010 a Lei n° 12.305, que estabeleceu
um marco regulatdrio que prevé a gestdo integrada e o gerenciamento de residuos solidos. Apesar da existéncia de uma
legislag@o propria e de tratativas em ambito nacional e mundial, o setor ndo avangou como esperado, pois a existéncia
de um aterro sanitdrio em um municipio de pequeno ou grande porte ndo depende Unica e exclusivamente de recursos
orcamentarios e financeiros disponiveis. Desta forma, o objetivo deste trabalho foi discutir o impacto da gestdo e
governanga na execuc¢do, operacdo e manutencao dos aterros sanitarios dos municipios goianos. Para o desenvolvimento
do trabalho, foram consideradas as politicas de infraestrutura em saneamento, representadas pelo programa “Residuos
Soélidos” (PPA 2012-2015: cédigo orcamentario 2067) e “Saneamento Basico” (PPA 2016-2019: codigo orgamentario
2068). Foram selecionadas ¢ analisadas somente as despesas classificadas como investimentos no orgamento, por
consubstanciarem as intervengdes dos oOrgdos envolvidos propriamente relacionadas a obras e benfeitorias na
infraestrutura de aterros sanitarios. Quanto a janela temporal, foi definido o periodo de 2012 a 2019, com vistas a
contemplar dois ciclos de PPA integrais (2012-2015 e 2016-2019). Os resultados obtidos indicaram que, apesar da
existéncia de recursos no periodo estudado, ndo houve aprovagdo ou mesmo a utilizagdo de recursos ndo onerosos para
os programas 2067 e 2068. As condicionantes impostas pela PNRS ampliaram a incapacidade técnica dos municipios
goianos em atenderam as etapas definidas para o recebimento dos recursos ndo onerosos. Assim, conclui-se que o
gargalo para que o estado de Goias tenha uma infraestrutura adequada para a destinagdo de seus residuos solidos
urbanos estd na gestdo e governanga dos municipios goianos com relacdo a execugdo, operacdo e manutengdo dos
aterros sanitarios.

PALAVRAS-CHAVE: Gestfo de residuos sélidos, governanga, aterro sanitario, Goias.

INTRODUGAO

A gestdo esta relacionada a fungdo realizadora responsavel pelo dia a dia de programas e de organiza¢des no contexto
de estratégias, politicas, processos ¢ procedimentos que foram estabelecidos pelo o6rgdo governamental (WORLD
BANK, 2013 apud TCU, 2014); preocupa-se com a eficacia (cumprir as a¢des priorizadas) e a eficiéncia das acdes
(realizar as agdes da melhor forma possivel, em termos de custo-beneficio).

Ja a governanca diz respeito a estruturas, fungdes, processos e tradicdes organizacionais que visam garantir que as acdes
planejadas (programas) sejam executadas de tal maneira que atinjam seus objetivos e resultados de forma transparente
(WORLD BANK, 2013 apud TCU, 2014). Busca, portanto, maior efetividade (produzir os efeitos pretendidos) e maior
economicidade (obter o maior beneficio possivel da utilizagdo dos recursos disponiveis) das agdes. Governanga, neste
sentido, relaciona-se com processos de comunicagdo; de analise e avaliacdo; de lideranga, tomada de decisdo e direcdo;
de controle, monitoramento e prestagdo de contas (WORLD BANK, 2013 apud TCU, 2014).

De acordo com o Plano Nacional de Saneamento Bésico (Plansab), a governanga € um instrumento juridico-normativo
que visa promover o bem-estar social ¢ econdmico dos usuarios dos servigos publicos. Trata-se de conceito complexo
que envolve tanto a organiza¢do e¢ o funcionamento dos formuladores das politicas publicas e dos agentes
governamentais envolvidos tanto na titularidade quanto na regulacdo e deve se nortear pela aplicagdo do principio
democratico (BRASIL, 2019). Ou seja, as politicas publicas devem ter em vista a participacdo da sociedade organizada
e ser construida e estruturada de modo a que se possa respeitar e operacionalizar os principios da independéncia
decisoria, transparéncia, tecnicidade, celeridade e objetividade das decisdes. Para tanto, um modelo organizacional que
tenha como base o cumprimento desses principios poderia prever o seguinte: ouvidoria externa, conselho consultivo,
processo decisorio normatizado, consulta publica, publicidade das decisdes, aprovagdo legislativa e estabilidade dos
dirigentes, diregdo colegiada, fontes proprias de recursos ¢ quadro de pessoal proprio.

As politicas publicas de saneamento sdo guiadas a partir de proposta de programas governamentais para a concretizagao
das estratégias do Plansab, levando em conta a analise situacional do saneamento basico no Brasil, as metas fisicas
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propostas, as diretrizes e estratégias, as politicas setoriais do Governo Federal e as estratégias de longo prazo
apresentadas na Estratégia Nacional de Desenvolvimento Economico e Social 2010-2030, com o pano de fundo do
cendrio de referéncia - Busca da Universalizacdo, constituindo etapa crucial do planejamento. A implementagdo dos
programas do Plansab considera a disponibilidade orcamentdria e o alinhamento ao Plano Plurianual (PPA), as
prioridades de Governo e o avango dos investimentos da iniciativa privada no setor (BRASIL, 2019). Os municipios
devem buscar alinhamento de seus programas internos aos programas federais com vistas a garantir os principios do
saneamento basico e 0 acesso aos recursos federais ndo onerosos.

Em 2007 o governo federal langou o Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC), conforme Decreto n°® 6.025
(BRASIL, 2007a). O PAC foi um Programa de Governo destinado a incrementar o planejamento de longo prazo através
de parcerias entre o governo, empresas estatais e iniciativa privada. O Programa selecionou diversas agdes de
investimento, das quais se esperava um elevado grau de influéncia na modernizagdo e ampliagdo da infraestrutura do
pais e melhoria na qualidade de vida do cidaddo (saneamento, satide e educacdo). O PAC encerrou seus investimentos
em 2014, com um saldo negativo na execugao das obras de saneamento.

Entre 2007 e 2014, os recursos para o investimento em saneamento basico foram estimados em R$ 62,0 bilhdes,
entretanto este montante ndo foi aplicado em sua totalidade. Entre 2015 e 2021, os valores or¢gamentarios diminuiram
consideravelmente, totalizando 15,0 bilhdes. O saneamento basico foi um dos setores da infraestrutura que receberam
os menores investimentos publicos e com o pior desempenho de obras concluidas (INSTITUTO TRATA BRASIL,
2016; PORTAL DA TRANSPARENCIA, 2022).

No entanto, a existéncia de um aterro sanitario em um municipio de pequeno ou grande porte ndo depende Uinica e
exclusivamente de recursos or¢camentarios e financeiros disponiveis, a questdo vai além dessa Unica variavel. Uma
gestdo de qualidade atrelada aos valores de governanga integra transversalmente as relagcdes de interdependéncia dos
esforgos, necessidades, capacidades e interesses dos agentes locais nas dimensdes econdmicas, culturais, ambientais etc.
Ou seja, o bem-estar da populacdo estd acima das vontades politicas de direcionamento dos recursos internos (LIMA;
D’ASCENZI, 2019).

OBJETIVOS

Discutir o impacto da gestdo e governanga na execugao, operacdo e manutengdo dos aterros sanitarios dos municipios
goianos.

METODOLOGIA

O estudo foi desenvolvido com base em pesquisa bibliografica (producdo cientifica ja desenvolvida sobre os recursos
orgamentarios) e pesquisa documental, e utilizou como técnicas de coleta de dados a aplicacdo de questionario (por
meio de pedido de acesso a informacao, amparado pela Lei n® 12.527/2011), entrevista semiestruturada e extragdo de
dados primarios das bases de dados or¢amentarios do Governo Federal.

Foram consideradas as politicas de infraestrutura em saneamento, representadas pelo programa “Residuos Soélidos”
(PPA 2012-2015: codigo or¢amentario 2067) e “Saneamento Basico” (PPA 2016-2019: codigo orgamentario 2068).
Assim, adotou-se como primeiro recorte a unidade or¢amentaria Funasa (UO: 36211), de forma a ndo contemplar os
demais 6rgaos envolvidos (MCID, MMA e FUNAI) nas politicas de saneamento federal, ja que suas atuagdes e recursos
ndo estdo voltados propriamente a melhoria da infraestrutura de sancamento do objeto (municipios menores que 50.000
habitantes), tal qual a Funasa.

Quanto a janela temporal, foi definido o periodo de 2012 a 2019, com vistas a contemplar dois ciclos de PPA integrais
(2012-2015 € 2016-2019); além disso, definindo-se como limite temporal o exercicio de 2019, ndo se incorreu no risco
de serem selecionados dados de 2020, que podem ter sido fortemente influenciados pela pandemia da COVID-19.

Aspecto a destacar ¢ que o Programa 2068 contempla ao mesmo tempo os quatro eixos do saneamento basico. Desse
modo, foi necessario realizar recorte adicional, demarcando a subfun¢do 319 e 342 - “Residuos So6lidos”, e a subfungao
610 e 355 — “Saneamento Basico” para garantir que fossem selecionadas agdes ndo especificas de residuos sélidos.
Como o objeto principal da pesquisa se referiu especificamente a infraestrutura de residuos sélidos, foram selecionadas
e analisadas, para os programas 2067 e 2068, tdo somente as despesas classificadas como investimentos no orgamento
(GND: 4), por consubstanciarem as intervengdes dos orgdos envolvidos propriamente relacionadas a obras e
benfeitorias na infraestrutura de aterros sanitdrios.
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ConGeA

Os procedimentos adotados garantiram que, dentre os quatro tipos de interven¢des do saneamento basico (agua, esgoto,
drenagem e residuos solidos), somente a tipologia residuos solidos fosse analisada. A delimitacdo consiste
fundamentalmente em despesas correntes de atividades voltadas para a execugdo de infraestrutura de residuos solidos e
ndo nas politicas adotadas para o planejamento e desenvolvimento do objeto (plano municipal de saneamento basico,
termo de execucdo descentralizada, apoio a catadores de materiais reciclaveis, etc.), atuagdes que ndo podem ser
enquadradas em intervengdes diretas sobre a infraestrutura.

O procedimento principal da pesquisa foi a comparagdo das agdes e dotagdes orgamentarias do Projeto de Lei
Orgamentaria Anual - PLOA (destinadas a infraestrutura de residuos solidos) com o autégrafo e o orgamento
obrigatorio. Ao adotar-se o or¢amento em investimento como enfoque principal para analise do processo decisorio,
pode-se evitar algumas dificuldades metodologicas: primeiramente assume-se o or¢gamento como produto final do
estudo, independentemente das diferencas existentes na dindmica de funcionamento entre os orgamentos; segundo, as
analises prescindem da observacdo da natureza das despesas, isto ¢, sejam emendas parlamentares, recursos nao
onerosos ou transferéncias voluntarias, que constituem um aspecto fulcral nas discussdes académicas que tratam das
escolhas alocativas das politicas publicas.

RESULTADOS

Segundo a Secretaria de Estado do Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel (SEMAD, 2023), o estado de Goias
possui 246 municipios e apenas 19 aterros sanitarios devidamente licenciados, sendo 18 aterros municipais ¢ um aterro
privado. Destes, 12 estdo localizados em municipios de pequeno porte segundo classificacdo do Instituto Brasileiro de
Geografia ¢ Estatistica (IBGE, 2000 apud PNAS, 2005). Apesar do niumero reduzido de aterros sanitarios, cerca de 50
municipios depositam seus residuos nesses aterros, ou seja, aproximadamente 21% dos municipios estdo realizando a
gestdo adequada dos seus residuos solidos urbanos (RSU). Entretanto, ¢ importante destacar que os demais municipios
(79%) ainda utilizam lixdes para a disposi¢do final dos seus RSU (SEMAD, 2023).

Considerando que a maioria dos aterros licenciados se encontra em municipios goianos com populacao inferior a 50.000
habitantes, a principal fonte de recurso no periodo 2012-2019 foi a Fundagao Nacional de Saude (Funasa), vinculada ao
Ministério da Saude. As propostas existentes, identificadas a partir do Painel PowerBI para o PPA 2012-2015 e PPA
2016-2019, estdo apresentadas na Tabela 1.

Tabela 1. Propostas municipais relacionadas a residuos sélidos urbanos. Fonte: Funasa, 2020.

Propostas Nio Sem Analisadas Recurso Recurso
PPA a resgnta das | Celebradas Canceladas indicacio e nio solicitado empenhado
P or¢camentaria | aprovadas RS (RS
22%1125' 14 2 9 0 3 16.526.775,45 | 150.000,00
2016-
2019 111 33 44 1 33 43.270.274,00 | 720.000,00

E possivel observar que do PPA 2012-2015 para o PPA 2016-2019 houve um incremento significativo de propostas dos
municipios, preocupados com o cumprimento da Lei n°® 12.305/2010 e suas prorrogacgdes relacionadas ao atendimento
da destinacdo ambientalmente adequada. Entretanto, se ha recursos anuais previstos, empenhados e convalidados para o
Programa Residuos Sélidos, uma vez que o mesmo faz parte das agdes de politicas publicas de saneamento basico, por
que o estado de Goias ndo consegue ter uma infraestrutura de sanecamento basico adequada para a destinagdo dos
residuos solidos urbanos?

Observa-se que a Lei n° 12.305, que institui a Politica Nacional de Residuos Solidos (PNRS), foi promulgada no ano de
2010. A PNRS coloca a elaboracdo do plano municipal de gestdo integrada de residuos sélidos, nos termos dos artigos
18 e 19, como condicionante para o acesso a recursos da Unido (ou por ela controlados), destinados a empreendimentos
e servigos relacionados a limpeza urbana e ao manejo de residuos sélidos; e estabelece critérios para o financiamento de
municipios, priorizando aqueles que implantarem a coleta seletiva com a participagdo de cooperativas ou outras formas
de associacdo de catadores de materiais reutilizaveis e reciclaveis formadas por pessoas fisicas de baixa renda; que
optarem por solugdes consorciadas intermunicipais para a gestdo dos residuos soélidos, incluida a elaboracdo e
implementagao de plano intermunicipal; ou que se inserirem de forma voluntaria nos planos microrregionais de residuos
solidos (BRASIL, 2019). A imposicao destas condicionantes para o acesso aos recursos ndo onerosos implicou na ndo
aprovagao dos projetos empenhados para analise.
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Portanto, o gargalo estd na gestdo e governanga dos municipios goianos com relacdo a execucgdo, operagdo e
manutencdo das infraestruturas de saneamento basico, especificamente, dos aterros sanitarios. Enquanto a gestdo ¢
inerente e integrada aos processos organizacionais, sendo responsavel pelo planejamento, execucdo, controle, agdo,
enfim, pelo manejo dos recursos e poderes colocados a disposi¢do de 6rgdos e entidades para a consecucdo de seus
objetivos, a governanga prové direcionamento, monitora, supervisiona e avalia a atuacdo da gestdo, com vistas ao
atendimento das necessidades e expectativas dos cidaddos e demais partes interessadas (Figura 1).

GOVERNANCA GESTAO

Estratégia
e
(—

Accountability

Monijtora®

Figura 1. Relacio entre governanca e gestdo. Fonte: TCU, 2014.

As politicas publicas devem ter em vista a participacdo da sociedade organizada e ser construida e estruturada de modo
a que se possa respeitar e operacionalizar os principios da independéncia decisdria, transparéncia, tecnicidade,
celeridade e objetividade das decisdes. Para tanto, um modelo organizacional que tenha como base o cumprimento
desses principios poderia prever o seguinte: ouvidoria externa, conselho consultivo, processo decisorio normatizado,
consulta publica, publicidade das decisdes, aprovagio legislativa e estabilidade dos dirigentes, direcdo colegiada, fontes
proprias de recursos e quadro de pessoal proprio. Os municipios goianos deveriam buscar alinhamento de seus
programas internos aos programas federais com vistas a garantir os principios do saneamento basico e o acesso aos
recursos federais ndo onerosos.

Os dados apresentados foram capazes de evidenciar as fragilidades dos municipios goianos no seu arranjo politico
institucional para os programas de saneamento basico e mais especificamente para o eixo residuo solido, em que no
periodo estudado, de 2012 até 2019 ndo houve aprovagdo ou mesmo a utilizacdo de recursos nao onerosos para os
programas 2067 e 2068. Apos a promulgacdo das Leis n° 11.445 (BRASIL, 2007b) e n° 12.305 (BRASIL, 2010), os
municipios, apesar da obrigatoriedade do planejamento, mobilizaram-se para a execugdo dos Planos Municipais de
Saneamento Basico e dos Planos Municipais de Gerenciamento de Residuos Sélidos; entretanto, ndo foram capazes de
criar ferramentas que pudessem se alinhar aos programas do Plansab, tornando-se mais eficientes no cumprimento dos
requisitos necessarios aos financiamentos governamentais quando da abertura de janelas para o recebimento de
recursos.

Conforme afirma Tapia (2005), os municipios precisariam desenvolver novas capacidades de participacdo, a partir da
elaboracdo e manutengdo de estruturas de governanga local, que incentivassem o estabelecimento e a atuagdo de
coalizdes estaveis de atores, promovendo a coordenacdo das agdes, a colaboragdo, e a defini¢do das prioridades e dos
objetivos conjuntos.

O governo federal, identificando essa questdo, lancou em 2023, através da Secretaria de Gestdo e Inovacdo — SEGES,
do Ministério da Gestdo e Inovagdo em Servigos Publicos, o Modelo de Governanga ¢ Gestdo Publica, desenvolvido
com o propoésito de ser o modelo referencial para avaliagdo e aprimoramento da governanca ¢ gestdo dos oOrgios e
entidades que operacionalizam as transferéncias e parcerias da Unido, tendo como referéncia os principios da
Administragdo Publica Brasileira; a ISO 37000:2021 — Governanga das Organizagdes; a ISO 9000:2015 - Sistemas de
Gestao da Qualidade; e a ISO 9001: 2015 - Sistemas de Gestdo da Qualidade (Brasil, 2023). Espera- se que desta
iniciativa, gestdo e governanga torne-se ferramenta comum para a utilizagéo de politicas publicas.

CONCLUSOES

Os resultados do presente estudo indicaram que as condicionantes impostas pela Politica Nacional de Residuos So6lidos
ampliaram a incapacidade técnica dos municipios goianos em atenderam as etapas definidas para o recebimento dos
recursos ndo Onerosos.

A fragmentagdo das ac¢Oes de gestdo e governanga, que leva a fuga dos recursos publicos ndo onerosos para a expansio
dos dispositivos ambientalmente adequados dos rejeitos urbanos, dificulta as entregas das infraestruturas de saneamento
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basico a sociedade e consequentemente acdes de saude publica que esteja destinado aquele local, causando impactos
negativos contrarios ao que preconiza o Plansab.
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