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“Despesa publica, em geral, quanto menor a dose mais saudavel a
economia. Mas cuidado! Existem varias quantidades desta erva. A de
melhor qualidade se chama infraestrutura (saneamento, escolas,
estradas, energia, comunicagoes, portos...). Esta variedade, se
misturada com boas doses de eficiéncia, pode fazer milagres. A
segunda variedade, reconhecida por forte cheiro de enxofre, é
constituida de subsidios, funciondrios inuteis, de participacdo
artificial na economia e outras ervas daninhas. Fiquem longe desta
variedade. Ha casos em que ela conseguiu matar todas as galinhas
dos ovos de ouro em menos de dez anos”’.

(Piero Sierra)



RESUMO

Nos centros urbanos, o saneamento basico representa o servigo de infraestrutura social cuja
auséncia ou precariedade ¢ responsavel por externalidades negativas claras e significativas, de
vez que tal insuficiéncia acarreta diversos problemas econdmicos, ambientais, sociais e de
saude, tendo por consequéncia relevantes perdas materiais € humanas. A presente pesquisa
buscou mensurar, no orgamento municipal, a prioridade conferida ao saneamento basico, ao
longo do ciclo orgamentario, na cidade do Recife, capital do estado de Pernambuco, Brasil,
com vistas a se compreender o descompasso observado entre o crescimento populacional e a
provisao de servigos de saneamento basico. Esses servigos possuem, sob o ponto de vista
econdmico, atividades de custo fixo elevado em capital especifico, elevadas economias de
escala e longo prazo de maturacdo dos investimentos, motivos pelos quais a administracao
publica se constitui em seu principal provedor. Assim, o objetivo geral dessa pesquisa tem seu
foco na dinamica de alocagdo de recursos para o setor, no periodo de 2006 a 2013, buscando
contribuir para a explicitacdo, para além dos discursos, da prioridade, de fato, atribuida ao
saneamento basico, por parte da administragdo municipal, de forma a se aferir se tais
alocagdes contribuiram para a reversdo do quadro de precariedade do saneamento basico,
especialmente quanto ao esgotamento sanitario. Trabalhou-se com a hipotese de que a
alocacao dos recursos or¢amentarios municipais em saneamento basico urbano propiciou a
ampliacdo do nivel de atendimento a populag¢do, no sentido da superagdo dos déficits
historicos, particularmente em termos de esgotamento. Com fundamento na teoria, nas
legislagdes aplicaveis a tematica, nos levantamentos de campo e na andlise dos dados
or¢amentarios, o trabalho refutou a hipotese supra exposta, demonstrando que os
investimentos em saneamento basico urbano, entre 2006 e 2013, ndo foram suficientes para
suprir a demanda de esgotamento sanitario da cidade do Recife, permanecido o histérico

déficit no setor.

Palavras-chave: Planejamento Governamental. Or¢camento Publico. Saneamento Basico

Urbano.



ABSTRACT

In urban centers, sanitation is the social service infrastructure whose absence or insufficiency
is responsible for evident and significant negative externalities, because of such failure causes
many economic, environmental, social and health problems, which results in significant
material and human losses. This research sought to measure, in the municipal budget, the
priority given to sanitation, over budget cycle, in Recife, capital of Pernambuco state, Brazil,
in order to understand the observed mismatch between population growth and provision of
sanitation services. These services have, under the economic point of view, high fixed cost
activities in specific capital, high economies of scale and long-term maturity investments,
why the public administration constitutes its main provider. Thus, the general objective of this
research focuses on the dynamic resource allocation for the sector, in the period 2006 to 2013,
seeking to contribute to the explanation, beyond words, of the priority, in fact, attributed to
basic sanitation by the municipal administration, in order to assess whether such allocations
contributed to reverse the precarious sanitation conditions, especially in regard to sewage. We
worked with the hypothesis that government resources for investment in sanitation in the
period under consideration were sufficient to reach the universal rate of urban sewage service.
Based on the theory, on the applicable laws to the theme, in the field surveys and in the
Analysis of budget data, the work refuted the above hypothesis, demonstrating that
investments in sanitation between 2006 and 2013 were not sufficient to meet the demand of

sewage from the city of Recife, remaining the historical deficit in the sector.

Keywords: Governmental Planning. Public Budget. Urban Sanitation.
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INTRODUCAO

Segundo dados do IBGE, em 2012, a populagdo brasileira residente em area urbana
foi 84,9%. Percentual semelhante ao de paises latinos americanos, como a Argentina detendo
92,7% de sua populagao residindo em area urbana, o Uruguai 92,6%, o Chile 89,4% e a
Colombia 75,6%. No que tange as cidades brasileiras, os dados mais atualizados sdo os do
Censo Demografico 2010, do IBGE, esses dados revelam que, dentre outras metropoles, Sao
Paulo, Rio de Janeiro, Curitiba, Belo Horizonte, Salvador, Recife e Fortaleza possuiam, em
2010, 100% de sua populacdo residindo em area urbana (IBGE-Sidra (a), 2010).

Essa concentragdo populacional nos centros urbanos vem acarretando uma série de
problemas ambientais, com destaque para o aumento da demanda por dgua e energia e o
aumento da geracao de residuos poluidores lancados ao meio ambiente. Esse fato se constitui
atualmente em um dos mais sérios problemas para o planejamento urbano em geral e para a
administragdo dos servigos publicos em particular, notadamente em relagdo as decisdes sobre
a alocacdo dos recursos publicos com a finalidade de prover o bem-estar da coletividade.

O saneamento basico ¢ um dos servigos de infraestrutura social que produzem
externalidades' de forma mais clara, j4 que sua auséncia ou precariedade causa diversos
problemas econdmicos, ambientais, sociais e de saude, com significativas perdas materiais e
humanas. A pesquisa intitulada Beneficios Econémicos da Expansdo do Saneamento
Brasileiro, realizada pelo Instituto Trata Brasil, Instituto Brasileiro de Economia (Ibre) e
Fundagao Getulio Vargas (FGV), avalia os impactos da universaliza¢ao da rede de esgoto no
pais, estimando uma economia anual de R$ 745 milhdes em gastos de internagdo no Sistema
Unico de Satde (SUS), um crescimento de 13,3% na produtividade dos trabalhadores e uma
valorizagdo média de até 18% no valor do imovel, pois inversdes em saneamento representam
uma valorizagao do solo e dos imdveis das familias de baixa renda (TRATA BRASIL; IBRE;
FGV, 2010).

A justificativa do estudo esta na constatacdo de que, na segunda década do século
XXI, ndo apenas a populagao recifense, mas uma significativa parcela da populagao brasileira
permanece sem acesso ao saneamento basico, especialmente o esgotamento sanitario.
Segundo dados do Atlas de Saneamento (IBGE, 2011), dentre os elementos de saneamento, o

esgotamento sanitario ¢ o de maior escassez, distante, por conseguinte, dos parametros ideais

! Em linhas gerais, externalidade é o impacto das a¢des de uma pessoa sobre o bem-estar de outras que nao
tomam parte da acdo (MANKIW, 2007).
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de universalizagdo e satisfacdo. Na cidade do Recife, a precariedade na oferta dos servigos de
saneamento bdsico ¢ patente, sobretudo o esgotamento sanitdrio. Apenas 35% da cidade
possui rede coletora de esgoto e cerca de 55% dos domicilios possuem banheiro ligado a rede
geral de esgoto ou pluvial (SNIS, 2010; IBGE-Estatisticas, 2010).

Além dessas claras evidéncias da racionalidade de se investir em saneamento basico
no pais, ha que se considerar com a mesma importancia a obrigagdo do poder publico de
garantir os direitos constitucionais dos cidaddos brasileiros, como o direito a saude, a uma
habitacdo digna e ao meio ambiente equilibrado e saudavel (BRASIL, 1988). Apenas esses
fatos ja seriam suficientes para se imaginar um crescente investimento em saneamento
basico?, mas o que se constata ¢ que, na segunda década do século XXI, uma significativa
parcela da populagdo brasileira permanece sem acesso a essa infraestrutura.

Em 2008, apenas 55,1% dos municipios brasileiros apresentaram servico de coleta de
esgoto. A Regido Sudeste apresentou um percentual elevado de seus municipios com coleta
de esgoto, 95,1%. A Regido Norte ¢ a que apresentou a menor propor¢ao de municipios com
coleta (13,3%), seguida da Regido Centro-Oeste (28,3%), da Regido Sul (39,7%) e da Regido
Nordeste (45,6%), evidenciando as diferencas regionais existentes (IBGE — Atlas de
Saneamento, 2011). Essas diferencas regionais permanecem até mesmo dentre as principais
metropoles nacionais, bastando comparar o indice de atendimento urbano de esgoto das
metrépoles Belo Horizonte (100%), Curitiba (98%), Sao Paulo (97%), Porto Alegre (88%),
Brasilia (81%), Goiania (80%), cidades localizadas nas regides Sul, Sudeste e Centro-Oeste.
Com os indices de atendimento urbano de esgoto das metropoles localizadas nas regides
Norte e Nordeste, quais sejam, Belém (7%), Manaus (28%), Recife (36%) e Fortaleza (49%)
(SNIS-2012). Fica patente o contraste entre as metropoles do Sudeste, Sul e Centro-Oeste
com as metropoles do Norte e Nordeste, excecdo feita a Salvador que possui 82% da
populagdo atendida com esgotamento sanitario.

Apesar de serem relativamente vastos os estudos acerca da tematica do saneamento
basico, inclusive para a cidade do Recife, percebe-se na literatura uma lacuna em termos de
estudos que pormenorizem a execugao orgamentaria dos entes federados, a fim de explicitar e
demonstrar, para além dos discursos, o nivel de prioridade de fato atribuido ao saneamento
pelas administragdes. Ai reside a justificativa da presente dissertagdo, uma vez que um estudo

desta natureza reflete os investimentos publicos alocados e efetivamente gastos no setor, pois

2 Conjunto de a¢des com o objetivo de alcangar niveis crescentes de salubridade ambiental, nas condi¢des que
maximizem a promog¢do ¢ a melhoria das condi¢des de vida dos meios urbano e rural, compreendendo o
abastecimento de 4gua, o esgotamento sanitario, o manejo de aguas pluviais e o manejo de residuos solidos
(IBGE — Atlas de Saneamento, 2011, p. 263).
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ndo faz sentido discutir a qualidade do gasto sem antes conhecer a efetividade e os resultados
concretos da a¢do governamental. Essa caracteristica confere importancia e oportunidade a
este estudo, quando se tenta elevar os niveis de transparéncia da agdo governamental.

O segundo ponto de destaque desta dissertacdo esta relacionado ao acesso a
informag@o publica, pois embora exista disponibilidade de informag¢des governamentais,
asseguradas por forca de Lei’, nas trés esferas do poder, a pesquisa de campo executada
demonstrou que nao constitui tarefa trivial proceder a sua analise, pois os dados sdo
apresentados, na maioria, na forma de balangos patrimonial, financeiro e orgamentario ou por
meio de outros tipos de demonstracdo codificada, dificultando a democratizacdo da
informacao.

Como exemplo, cita-se o or¢camento, uma pe¢a de planejamento complexa e
eminentemente técnica, em fun¢ao de suas varias classificacoes. Classificagdes institucionais,
econdmicas, funcionais, etc., que acabam limitando a compreensao dos cidaddos sobre o que
de fato estd sendo proposto na pega técnica. Essa linguagem codificada restringe o poder
avaliativo do cidadao, praticamente lhe impedindo o exercicio do controle social sobre as
acdes governamentais, pois se nao se sabe o que foi proposto, o que cobrar? Sdo necessarios
estudos, como esta dissertagdo, que traduzam o conteudo dos instrumentos de planejamento
governamental em uma linguagem mais acessivel para que haja uma efetiva transparéncia da
acao do poder publico.

Por isso, definiu-se como objetivo geral da pesquisa analisar a dindmica de
alocagdo e execugdo dos recursos or¢amentarios municipais em Saneamento Basico Urbano,
no Recife, no periodo em tela, com vistas a se avaliar a relagdo dessa dindmica com o nivel
de atendimento da popula¢do pelos servicos de saneamento basico, sobretudo de

esgotamento sanitdrio.

Para se atingir o objetivo geral da pesquisa, delinearam-se cinco objetivos
especificos:

1. Analisar criticamente os PPA do periodo de 2006 a 2013, buscando evidenciar a

importancia do Saneamento Basico Urbano no nivel do planejamento governamental,

por meio da quantificagdo dos recursos alocados nos projetos governamentais

municipais com operagdes destinadas ao saneamento basico;

3 Lein® 12.527, de 18 de novembro de 2011 — dispde sobre os procedimentos a serem observados pela Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios, com o fim de garantir o acesso a informagdes (BRASIL, 2011).
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2. Comparar o PPA e LOA buscando evidenciar o que foi alocado (planejado) e o que
foi efetivamente autorizado nos respectivos periodos;

3. Comparar a execucdo orcamentaria dos quatro anos de cada PPA com os volumes
alocado (planejados) e autorizados visando entender a efetividade do planejamento
governamental;

4. Analisar a execucdo orcamentdria visando quantificar e mapear os investimentos em
saneamento basico urbano no periodo de cada PPA, visando ndo apenas quantificar
mas também espacializar os investimentos em SBU;

5. Analisar a relacdo entre os investimentos municipais em Saneamento Basico Urbano e
o Indice de Atendimento Urbano de Esgoto IN047 do Sistema Nacional de Informagio

Sanitaria — SNIS.

Confrontando-se o volume de recursos alocados no PPA do municipio com o volume
efetivamente executado durante o periodo de vigéncia dos Planos Plurianuais, foi possivel
obter uma visao panoramica das modificagdes no volume e na espacializagdo dos
investimentos em saneamento, desde o planejamento até a execucao, ou seja, gasto efetivo
dos recursos or¢ados. Finalmente, procedeu-se a uma analise critica dos achados da pesquisa
empirica, aliando-se para isso informag¢des advindas da contabilidade publica a dados

econdmicos e demograficos.

A dissertacao apresenta os resultados dos trabalhos, organizados em quatro capitulos,
além desta introducdo. O primeiro capitulo faz uma breve explanacdo sobre a trajetoria
econdmica e demografica que propiciou mudangas significativas na conformagao e gestao das
cidades brasileiras a partir do ultimo quartel do século XIX. Apresenta-se também, o marco
juridico do setor, antes e apds a Constituicao Federal de 1988.

O segundo capitulo, inicia-se apresentando os trés instrumentos de planejamento
governamental o PPA, a LOA e a LDO, os quais se constituem em elementos fundamentais
para a compreensdo da produgdo e organizagdo do espaco urbano. O capitulo também
introduz os conceitos basicos necessarios ao entendimento da interacdo entre planejamento
governamental e acdo governamental. Finalizando com a Teoria das Finangas Publicas, a qual
justifica a necessidade da intervengdo governamental na economia devido as falhas de
mercado em funcao de bens publicos, externalidades e monopo6lios naturais.

O capitulo trés se inicia com a escolha do método hipotético dedutivo, método

norteador da pesquisa. Na sequéncia, apresentam-se 0s objetivos, as hipdteses e o percurso
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metodoldgico seguido do modelo logico da pesquisa, delimitacdo do objeto da pesquisa e
analise e coleta de dados.

O capitulo 4 principia com uma caracterizagdo do municipio do Recife.
Posteriormente, apresenta-se todas as agdes voltados para o saneamento incluidos no PPA e
em seguida a andlise das ag¢des autorizadas pelas LOA e implementadas pelo executivo. E,
finalizando o capitulo, analisam-se e se espacializam os dados atinentes ao saneamento basico
urbano. A ultima parte da pesquisa apresenta as consideracdes finais acerca dos resultados das

analises.
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1 O PROCESSO DE URBANIZACAO BRASILEIRO E O SANEAMENTO BASICO

Com o intuito de apresentar a problematica que envolve a tematica do saneamento
basico, este capitulo, inicialmente, realiza uma breve explanagdo acerca do crescimento
demografico das cidades, abordando alguns entraves e instrumentos advindos da aceleragao
no processo de urbanizagdo, ocorridos com a Revoluc¢dao Industrial. Posteriormente, aborda
aspectos econdomicos e demograficos que condicionaram a precariedade do saneamento basico
no Brasil e por fim apresenta uma explanag¢ao juridica acerca do saneamento basico no Brasil,

antes e pos Constitui¢do Federal de 1988.

1.1 O Processo de Urbanizacio* Global

As cidades sdo fendmenos antigos, que surgiram na Asia por volta do ano 3.500 AC,
no vale compreendido entre Tigre e Eufrates. Todavia, o crescimento demografico nas
cidades s6 se manifesta significativamente a partir da primeira metade do século XIX, com o
inicio da Revolugdo Industrial, na Europa (SILVA, 2006, p. 20). Esta gerou profundas
mudancas na estrutura produtiva, na organiza¢do econdomica e social da sociedade e, por
conseguinte, afetou definitivamente a configuragdo espacial das cidades. Segundo Canédo
(1995, p. 6-7), “desde a descoberta do fogo, nada trouxe tdo profundas e extensas
transformagdes na aparéncia fisica da Terra ¢ no modo de viver e trabalhar dos homens”.
Iniciadas na Inglaterra, essas transformagdes se estenderam, de forma desigual, para os paises
da Europa continental e, posteriormente, para outras areas de além-mar, transformando a
natureza da historia dos homens e a relagio entre eles (CANEDO, 1995, p. 8).

Além do surgimento de fabricas e maquinas a vapor e da nova divisdo social do
trabalho, as cidades tiveram que se reorganizar para fazer face a chegada de grandes
contingentes de camponeses, que passaram a emigrar para as cidades devido a introdugdo de
um sistema de operacionalizagdo dos métodos agricolas que propiciou o aumento da
produtividade rural, liberando uma enorme massa de trabalhadores do campo (COTRIM, p.
258, 1994). Este fluxo migratorio fomentou, na Europa, a transicao de uma sociedade agraria

para uma sociedade com cidades populosas e industrializadas.

4 Urbanizacdo — fendmeno que ocorre quando a populagdo urbana cresce em propor¢do superior a populacdo
rural (SILVA, 2006, p.26).
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Na segunda metade do século XIX e nos primeiros anos do século XX, essa
aceleragdo do processo de urbanizacdo havia agravado de tal modo as condic¢des sanitdrias das
cidades que as administragdes foram obrigadas a buscar novas respostas, diante, inclusive de
problemas de satide e seguranca publica. Nasce nesse contexto a disciplina do urbanismo. Ela
e outras disciplinas como, por exemplo, a geografia, sociologia e economia, que tratam da
cidade e do territério, foram emoldurando-se com caracteristicas disciplinares distintas.
Segundo Calabi (2012, p.3), o periodo de formacdo do urbanismo com caracteristicas

autonomas pode ser situado entre os anos de 1859 e 1913.

A nova disciplina individualiza o proprio campo de aplicacdo, por um lado,
no controle da ampliagdo da cidade (e somente dela) e, por outro lado, na
organizacdo da cidade existente, especificando uma série de instrumentos
analiticos, de projeto, normas ainda hoje em parte utilizadas na pratica
urbana corrente. Zoneamento, divisdio em lotes, [...] recuos, normas
higiénicas e de prevencdao de incéndios tornam-se dispositivos aos quais
orgdos técnicos e administrativos urbanos recorrem para intervir na
organizacdo da cidade, a fim de tutelar as relagdes entre a esfera publica ¢ a
privada [...].

Neste periodo, hd uma tendéncia geral de concentracdo dos nucleos produtivos e

residenciais ficando patente a forte relagdo entre producdao da cidade, condi¢des de

saneamento e nivel de saude da populacao. Segundo Calabi (2012, p. 9),

algumas cidades assumem o carater de metropoles; sdo construidos grandes
parques, redes viarias, sistema de transporte publico, instalagdes técnicas em
rede, isto ¢é, o suporte para a futura expansdo das construgdes. A
administracdo da cidade assume precisas funcgdes politicas e econdmicas,
redefinem-se as relacdes entre a esfera publica e a privada (grifo da autora).

O ultimo quartel do século XIX foi caracterizado por uma crescente participacao das
institui¢des politicas e administrativas, nos processos de construgdo e organizagdo das
cidades. As razdes que motivaram o protagonismo do Estado na vida urbana, em linhas gerais,
foi a velocidade com que se processava o crescimento urbano apoiado em distintas bases
econOmicas ¢ sob diferentes pressdes demograficas, condicionando as caracteristicas do
ambiente citadino, impelindo e condicionando a intervencdo publica na organizagdao da
cidade.

Cabe observar que alguns dos instrumentos de intervencdo publica utilizados na
cidade advém do periodo que se inicia na segunda metade do século XIX e se estende até a |
Guerra Mundial. Neste periodo, a interferéncia do Estado na economia urbana manifesta-se
através da: i) regulacdo da atividade economica, impondo uma participagdo das empresas nos

custos sociais; ii) da oferta publica de bens e servigos, em substitui¢do aos mecanismos do
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mercado e do planejamento da expansdo e uso do solo urbano. Neste sentido, a regulacao
publica assume um papel proibitivo, procurando regulamentar um vasto conjunto de
atividades desenvolvidas na cidade. No periodo em andlise, foram implantadas regras sobre a
construgdo de edificios, utilizacdo das vias publicas, sobre o exercicio de atividades
poluidoras, salubridade. Pretendeu-se, portanto, harmonizar e disciplinar o crescimento
urbano. De outro lado, a atuacdo publica assume um papel positivo, através da oferta publica
de bens e servicos. O traco mais evidente da intervencao das autoridades publicas nesse
sentido foi a municipalizagao da gestdao dos transportes, o fornecimento de dgua e/ou energia.
Diante do exposto, observa-se que, no periodo que compreende a segunda metade do século
XIX a I Guerra Mundial, o planejamento urbano constituiu a expressdo do controle
administrativo sobre a organizagdo da cidade (SILVA, 1994).

O proximo item expde a dinamica econdmica ¢ demografica brasileira enquanto
condicionantes no processo de adensamento das cidades. Em linhas gerais, esse processo
propiciou o descompasso entre aumento da populagdo e provimento de infraestrutura sanitaria

o que evidenciou e agravou os problemas sanitarios nos centros urbanos brasileiros.

1.2 O Processo de Urbanizacao Brasileiro

A problematica urbana no Brasil s6 passou a ter importancia apds a década de 1930,
com a chamada Politica de Substituicdo de Importagcdes (PSI), que deu vigor ao incipiente
processo de industrializagdo brasileiro. A partir da PSI, inicia-se um processo de transicdo do
modelo agroexportador para o industrial, com as atividades industriais e de servigos tomando

o espaco das atividades agricolas, na economia, como se pode observar no gréfico 1.
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Grafico 1- Brasil: composi¢ao setorial da economia — 1947-2011
Fonte: IBGE — Séries historicas e estatisticas, 2013.

A economia brasileira ndo apenas cresceu, mas transformou-se. O Brasil passou por
uma transformagdo estrutural, alterando radicalmente sua base produtiva, com grandes
rebatimentos nas condi¢des de vida da populagado, inclusive urbana.

Todavia, para a compreensdo das principais caracteristicas da transicdo demografica
no pais, hdo que se considerar, além das transformagdes econOmicas, as caracteristicas
demograficas brasileiras ao longo do século XX. A populacdo brasileira multiplicou-se mais
de 10 vezes no transcorrer dos censos 1900 a 2010. Como se observa no grafico 2, em 1900
havia pouco mais de 17 milhdes de habitantes e, em 2010, o Brasil atinge uma populagao de

aproximadamente 190 milhdes de habitantes.

200.000 -

180.000 - u Populagio total
160.000 -

140.000 -

120.000 -

100.000 -

80.000 -

60.000 -

40.000 - I I

20.000 -

1900 1920 1940 1950 1960 1970 1980 1991 2000 2010

(milhées/ hab.)

Grafico 2— Trajetoria da populacéo brasileira (1900-2010)

Fonte: IBGE — Séries historicas e estatisticas, 2013.
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O crescimento de um pais ou regido advém da combinagdo de trés fatores basicos:
mortalidade, natalidade e saldo migratério, sendo este a diferenca entre o nimero de pessoas
que saem e que entram definitivamente em um lugar. Essas trés variaveis podem se alterar por
diversos fatores. A natalidade e a mortalidade podem mudar a partir de fatos como o
desenvolvimento da medicina e da satde publica, melhorias nas condi¢des socioecondmicas
da populagdo e aspectos institucionais, como regras trabalhistas e sanitarias, por exemplo. Ja&
os fluxo migratérios se alteram por questdes culturais, econdmicas, guerras e até mesmo por
fatores ambientais e climaticos.

Segundo Gremaud; Vasconcellos e Junior (2009, p.18), a partir de 1940 o Brasil
adentra a uma fase denominada de “transicdo demografica”. Conforme, pode ser observado
no grafico3, esta fase representa a transi¢do de um regime de alta fertilidade associada a
mortalidade elevada (situacdo A), para um modelo de baixa fertilidade com diminuicao da
mortalidade (situagdo C). Entretanto, entre a situagdo inicial “A” e a final “C” existe uma
elevagdo do crescimento da populacdo (situacdo B), quando o declinio na taxa de natalidade

ocorre em um patamar inferior ao declinio da taxa de mortalidade.
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Grafico 3 — Transi¢cdo demografica brasileira (1900-2007)
Fonte: IBGE — Séries historicas e estatisticas, 2013.

Como se pode observar no acima, a partir da década de 40 observa-se um declinio
significativo na taxa de mortalidade. Embora também se observe o declinio da taxa de
natalidade a partir de 1950, percebe-se que a natalidade cai menos do que a mortalidade, além

de estar em um patamar bem mais alto. Esses fatos permitiram o crescimento populacional
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significativo ocorrido no pais a partir da década de quarenta, com grandes rebatimentos nas
cidades brasileiras.

Mas, do ponto de vista demografico, o processo de urbanizagao brasileiro nao foi
influenciado apenas pelo crescimento populacional que, segundo Drauzio Varela (2013), teve
sua base relacionada aos progressos na satde publica (especialmente em vacinas e
antibidticos) e as melhorias relativas ao saneamento basico, notadamente acesso a agua de boa
qualidade e controle de vetores. Houve também a influéncia dos fluxos migratérios, pois,
assim como a economia, a demografia brasileira mudou seu perfil ao longo do século XX.

No Brasil, até o final do século XIX e inicio do século XX predominava a migracao
externa, principalmente a advinda da Itdlia e Portugal. Essa migragdo era significativa,
explicando parte do crescimento populacional brasileiro. A partir de 1930, as migracdes
externas diminuem e o crescimento populacional passa a depender majoritariamente do
crescimento vegetativo. Continuam existindo as migra¢des dentro do pais, ndo afetando,
todavia, a populagdo total, mas apenas sua distribuicdo regional, como ilustra o grafico

abaixo.
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Grafico 4 — Trajetoria da distribuicdo da populacdo brasileira por grandes regides
Fonte: IBGE — Séries historicas e estatisticas, 2013.

De acordo com Gremaud; Vasconcellos e Junior (p. 16, 2009), os deslocamentos
populacionais envolvem as chamadas “for¢as de expulsdo”, movimento que leva as pessoas a
abandonar sua regido de origem e, as “forcas de atracdo”, que explicam a escolha da regido de
destino. O principal fluxo migratério que caracterizou o pais no século XX foi o €xodo rural,
caracterizado pela saida das pessoas do campo em dire¢do as cidades, causando um
vertiginoso aumento da populag¢do urbana, inicialmente na Regido Sudeste, palco da citada
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Politica de Substitui¢do de Importagdes, e posteriormente, de forma mais lenta, em outras

regides (grafico 5).
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Grafico 5— Participagdo da populacao urbana e rural no brasil e grandes regides
Fonte: IBGE — Séries historicas e estatisticas, 2013.

Em 1950, cerca de 35% da populagdo brasileira residia nos centros urbanos, ja em
2010 esse percentual ultrapassou os 80%, essa inversdo ocorreu em todas as Grandes Regides
do Brasil, como pode ser observado no grafico 5. Essa inversao foi acentuada partir de 1950
com a intensificagdo do processo de urbanizagdo e pelo éxodo rural - em meados da década de
1960, com a saida da populacdo do Norte e Nordeste em direcdo ao Sul e Sudeste. Por esse

motivo, as Regides Sudeste e Sul foram as primeiras a possuir populacdo urbana superior a
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rural. Seguidas das demais Regides que passaram a possuir populacdo urbana superior a rural

a partir de 1970 no Centro-Oeste ¢ 1980 no Nordeste e Norte, conforme ilustra grafico 5.

1.3 A Gestao das Cidades e 0 Saneamento Basico

No Brasil, juridicamente, a caracteristica marcante da Cidade ¢ se constituir no
nucleo urbano sede do governo municipal, qualificado por um conjunto de sistemas politico
administrativo, econdmico ndo agricola, familiar e simbolico. Sob o aspecto urbanistico, um
centro populacional assume caracteristicas de cidade quando possui dois elementos
essenciais: 1) as umidades edilicias — conjunto de edificagdes em que os membros da
coletividade residem ou desenvolvem suas atividades produtivas e os i) equipamentos
publicos — constituem-se nos bens publicos e sociais destinados a atender as necessidades da
populacdo, que ndo podem prover-se por sua propria conta — pragas, hospitais, estradas, ruas,
canalizacdo de 4gua e esgotamento sanitario, etc. (SILVA, 2006).

De acordo com Rolnik (2010, p. 20), constitui elementos da cidade, por menores que
elas sejam, a concentragao (riqueza, poder, infraestrutura, etc.) e a aglomeracao de individuos,
0 que implica necessariamente na gestdo da vida coletiva. Segundo a autora, dessa
necessidade de organizacdo da vida publica na cidade, emerge um poder urbano, uma
autoridade politico-administrativa que se encarrega de sua gestao.

Segundo Villaca (1999), as praticas do Planejamento Urbano no Brasil datam de
1875. Nesta época ainda ndo havia uma denominagdo formal do termo “Planejamento
Urbano”. Todavia, preocupacdes como a saude da cidade (higienismo), a necessidade de
rompimento com o passado colonial, a adesdo ao moderno e ascensao de uma nova classe
dominante, comecam a propiciar intervengdes nas cidades.

Villaga (1999) divide em trés periodos a histéria do Planejamento Urbano no Brasil,

conforme ilustra a figura 1:
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1875 - 1906
1875 -1930 - Planos de
Melhoramento e Embelezamento
1906 - 1930
" 1930 - 1965
v
- 1930 - 1990 - Planos Intelectuais
-
1965 - 1990

1990 - [...] - Rompimento com o
Periodo Anterior

Figura 1 - Periodizagdo das praticas do planejamento urbano no Brasil
Fonte: VILLACA, 1999.

De acordo com o autor, o periodo de 1875 a 1930 foi caracterizado pelos planos de
melhoramento e embelezamento ainda herdeiros da forma urbana monumental que exaltava a
burguesia e que destruiu a forma urbana medieval. Esse periodo subdividisse em duas fases, a
primeira estende-se de 1875 a 1906 — marcada pela ascensdo dos planos de melhoramento e
embelezamento ¢ a segunda de 1906 a 1930 — inicia-se o declinio dos planos de
melhoramento e embelezamento. O segundo periodo se estende de 1930 a 1990 foi marcado
pela ideologia do planejamento enquanto técnica de base cientifica. Esse periodo subdividisse
também em duas fases com a primeira de 1930 a 1965 — caracterizada pela implantagdo de
praticas urbanisticas e utilizagdo do Plano Diretor e a segunda de 1965 a 1990 — marcada pela
passagem do planejamento executado para o planejamento-discurso. No terceiro periodo,
datado a partir de 1990, inicia-se uma reagdo ao periodo de base cientifica.

Cabe observar que para Villaga (1999, p. 180), s6 podem ser consideradas da esfera
do “Planejamento Urbano” apenas aquelas agdes do Estado sobre o urbano que tenham sido
objeto de algum plano, por mais amplo que seja o conceito de plano.

Segundo Silva (2006, p. 89), o ‘Planejamento Urbano’ ¢ um processo técnico
instrumentado para transformar a realidade existente no sentido de objetivos previamente
estabelecidos. Portanto, o Planejamento Urbano constitui elemento essencial na formagao e
gerenciamento das cidades, pois ele interfere diretamente na producgdo, reprodugdo,

organizacgao/desorganizacao do espaco urbano.
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A interacdo entre a transformagdo econdmica e o crescimento populacional ocorridos
ao longo do século XX acarretou profundas mudangas na configuragdo socioespacial das
cidades brasileiras, que passaram a demandar reestruturacdes como a dotagdo de
infraestrutura econdmica, social e urbana. Demanda que nunca foi atendida satisfatoriamente,
definindo o quadro de precariedade infraestrutural que caracteriza a grande maioria das
cidades brasileiras, constituindo um entrave a promocao do desenvolvimento nacional.

Segundo o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID, 2000, p. 13), ¢ possivel
classificar a infraestrutura em varios grupos, de acordo com a sua fung¢do: i) infraestrutura
econdmica (transporte, energia e telecomunicacdes); ii) a infraestrutura social (represas e
canais de irrigagdo, sistemas de agua potdvel e esgotamento sanitario, educagdo e saude); iii)
infraestrutura ambiental; e iv) infraestrutura vinculada a informagao e ao conhecimento.

A disponibilidade de infraestrutura em determinada regido constitui um indicador das
suas condi¢des de desenvolvimento. Essa disponibilidade ou a auséncia favorecem ou limitam
o processo de desenvolvimento economico e territorial. Ao longo do processo de urbanizacgao
das cidades brasileiras, os investimentos em infraestruturas condicionaram a formacao
territorial e o desenvolvimento socioecondmico de algumas regides, ja auséncia ou

insuficiéncia limitaram suas possibilidades de desenvolvimento (IPEA, 2010).

1.3.1 Saneamento basico direito

A Assembleia Geral da ONU, em 2010, declarou o reconhecimento do
direito a agua potavel e ao saneamento como um direito humano essencial
para o pleno desfrute da vida e de todos os direitos humanos.

[...] Assim, o direito humano e fundamental & 4gua potavel e ao saneamento
basico cumpre papel elementar ndo apenas para o resguardo do seu proprio
ambito de protecdo e contetido, mas também para o gozo ¢ o desfrute dos
demais direitos humanos (liberais, sociais e ecologicos). Nesse sentido, a
relagdo entre saneamento basico e protecdo do ambiente resulta evidenciada,
pois a auséncia de redes de tratamento de esgoto resulta ndo apenas em
violagdo ao direito a agua potavel e ao saneamento basico do individuo e da
comunidade como um todo, mas também reflete de forma direta no direito a
viver em um ambiente sadio, equilibrado e seguro (SARLET;
FENSTERSEIFER, 2011, p. 116-117).
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1.3.2 Saneamento basico — saude, qualidade de vida e ambiental

A satde humana depende dos servicos de saneamento basico como fatores
determinantes das relagdes entre o meio ambiente e a saide. As doencas causadas pelos
problemas da falta de saneamento basico atingem especialmente, a populagao mais carente.
Com isso, causa o aumento das desigualdades sociais, além de afrontar os direitos
fundamentais sociais constitucionais e a dignidade da pessoa humana.

Segundo Carvalho e Adolfo (2012, p. 8), a auséncia e/ ou precariedade do
saneamento basico afeta a dignidade do ser humano com o meio natural. Para os autores, a
qualidade ambiental deve ser reconhecida como elemento integrante do principio da
dignidade da pessoa humana, sendo fundamental ao desenvolvimento do ser humano e ao
bem-estar existencial.

O saneamento ambiental considera o ambiente como um todo, através de uma visdo
sistémica. Essa visdo apregoa que ndo ha ambiente salutar para o homem, sem a manutencao
dos mecanismos que garantam a sobrevivéncia das diversas formas de vida na terra. Estes
mecanismos, conhecidos como servigos ambientais, sdo prestados, majoritariamente, pelos
ecossistemas naturais, tornando-se imprescindivel a manuten¢do desses servigos para protecao
aos ecossistemas naturais e suporte a vida. Entre os servigos ambientais estdo a reciclagem, a
reciclagem da matéria organica, a protecao dos solos e aquiferos, etc.

No Brasil, embora tenha havido avangos em termos conceituais, a situacdo do
saneamento basico ainda € precaria na maioria das cidades, e o saneamento ambiental
praticamente inexiste.

Segundo Oscar Neto (2011), Professor de engenharia civil e ambiental da
Universidade de Brasilia, a auséncia de saneamento bdasico causa mais externalidade
ambiental negativa ao Brasil do que o desmatamento ou a execu¢do de projetos para a
obten¢do de energia. De acordo com o Professor, “em média, todo brasileiro vai se deparar,
em algum momento do seu dia, com problemas ambientais causados pela falta de saneamento.
Sobretudo no que se refere a saneamento urbano”.

O proximo item expde os esforcos juridicos para garantir o provimento dos servigos

de saneamento basico.
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1.4 Marco Juridico do Saneamento Basico

O marco juridico brasileiro, do saneamento basico, na presente pesquisa, foi divido

em dois momentos antes ¢ pos Constitui¢ao Federal de 1988, conforme se apresenta a seguir.

1.4.1 Precedentes da Constituicao Federal de 1988

Historicamente a Unido e os Estados tém participado, cooperativa ou
concorrentemente com os Municipios, da gestdo e provimento de servicos publicos de
saneamento, em especial o abastecimento de agua e o esgotamento sanitario.

Quanto a regulacdo, ao custeio e a competéncia, os servigos publicos foram
inicialmente regulados a partir das Constituigdes de 1934 e 1937.

A Constitui¢ao de 1934 atribuiu, a Unido, a competéncia para legislar sobre servicos
publicos. A partir da Constituicdo de 1946, tal competéncia foi atribuida ao ente federativo
responsavel pela prestagdo dos servigos (BRASIL — Ministério das Cidades, 2006).

No que concerne ao custeio dos servigos publicos, o Art. 50, caput, da Constitui¢ao
Federal de 1934 estabelece que: “O or¢camento sera uno, incorporando-se obrigatoriamente a
receita todos os tributos, rendas e suprimentos dos fundos e incluindo-se discriminadamente
na despesa todas as dotagdes necessarias ao custeio dos servicos publicos” (BRASIL, 1934).

Quanto a competéncia, a Constitui¢ao de 1937, em seu Art. 26, dota os municipios
de autonomia para organizar os servi¢os publicos de interesse local (BRASIL, 1937).

Entretanto, até meados da década de 60, os servigos de saneamento basico, em sua
maioria, eram executados por diversos orgaos federais.

Em 1964, foi criado o Banco Nacional da Habitacdo (BNH). Segundo Rezende e
Heller (2008, p. 257), a criagdo deste banco resultou no esvaziamento politico e financeiro dos
orgaos federais, que, até entdo, estabeleciam as diretrizes nacionais para o setor e colocavam-
nas em pratica. Orgios como o Departamento Nacional de Obras de Saneamento (DNOS), o
Departamento Nacional de Endemias Rurais (DNERu) e a Fundagao do Servico Especial de
Satde Publica (FSESP) perderam sua capacidade deciséria sobre a macro politica do
saneamento. Essas entidades articulavam as politicas de saneamento, juntamente com os
estados e municipios, embora a prestagdo do servico estivesse sob a responsabilidade dos

municipios, conforme explicita o art. 28, II, b, da CF de 1946 (BRASIL, 1946).
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Em 1967, foi criado o Fundo de Financiamento para Saneamento (FISANE), a partir
da reunido de recursos federais e de empréstimos externos, destinados a financiar o setor do
saneamento. Esse Fundo tinha por intuito distribuir recursos, destinados ao saneamento, para
as esferas federal, estadual e municipal (REZENDE; HELLER 2008, p. 293).
Concomitantemente, foram transferidos, para o FISANE, os recursos e compromissos do
Fundo Nacional de Obras de Saneamento (FNOS) e do Fundo Rotativo de Aguas e Esgotos
(FRAE), entdo existentes. Ainda em 1967, ¢ instituido o Fundo de Garantia do Tempo de
Servigo (FGTYS).

Em 1968, o Plano Nacional de Saneamento (Planasa) ¢ instituido de modo
experimental. Também em 1968 foi instituido o Sistema Financeiro do Saneamento (SFS),
destinado a implementar o novo programa de saneamento. Esse sistema teve no BNH seu
orgdo normativo, de controle e de assisténcia, coordenando a¢des e recursos federais,
estaduais e municipais. Para tanto, foram transferidos, ao Banco, as atribui¢des e recursos do
FISANE, sendo prevista a criagdo dos Fundos de Financiamento para Aguas e Esgotos (FAE),
que seriam integralizados com recursos regionais e estaduais.

Em 1971, o BNH foi transformado em empresa publica, permanecendo vinculado ao
Ministério do Interior. A aprovagao de seu estatuto ocorreu através do Decreto n° 72.512, de
23 de julho de 1973°, que dispunha, em seu art. 6°, que o0 BNH tinha como objetivo promover
o desenvolvimento urbano integrado, de acordo com a politica estabelecida pelo Governo
Federal e exercer as fungdes de:

I.  orgdo central do Sistema Financeiro de Habitagcdo (SFH), do Sistema
Financeiro de Saneamento (SFS) e dos sistemas financeiros conexos,
subsidiarios ou complementares daqueles constituidos ou a serem
criados;

II.  orgdo gestor do Fundo de Garantia do Tempo de Servigo (FGTS);

II.  orgdo de crédito, responsavel pelo estimulo e controle da formacao,
mobilizagdo e aplicacdo de poupangas e outros recursos no
financiamento de:

a) planejamento, produgdo e comercializagdo de habitagdes;

b) planejamento e realizacdo de obras e servigos de infraestrutura urbana e
comunitaria, especialmente os relativos a saneamento basico;

¢) industria de materiais de construcédo civil;

d) estudos, pesquisas, assisténcia técnica e demais servi¢os correlatos as
atividades indicadas nas alineas e itens precedentes (BRASIL, 1973).

Com a criagdo do FGTS e a instituicdo formal, em 1971, do Planasa, foi-se
delineando um inédito plano de investimento, em escala nacional, para o saneamento basico,

que tinha o SFS e o FGTS como mecanismos de sua execugdo. Observe-se que, até¢ entdo, a

5> O Decreto n° 72.512, de 23 de julho de 1973 foi retificado pelo Decreto n® 88.293, de 09 de maio de 1983,
porém sem retificar o exercicio de suas fungdes.
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Unido, Estados e Municipios apenas investiam, em saneamento, recursos provenientes dos
seus orcamentos gerais, complementados com empréstimos externos (BRASIL — Ministério
das Cidades, 2006, p.2).

Em 1971, atos do Ministério do Interior ¢ do BNH condicionaram a concessao de
empréstimos, com recursos do FGTS e provenientes de organismos internacionais, a criagao
das companhias estaduais. Este foi o mecanismo que propiciou o crescimento das empresas de
economia mista (REZENEDE; HELLER 2008, p. 257).

Por este motivo, em Pernambuco, foi criada a Companhia Pernambucana de
Saneamento (Compesa), através da Lei n® 6.307, de 29 de julho de 1971. A Compesa foi
instituida com o objetivo de se concentrar, em uma Unica autarquia, a geréncia dos projetos
que atenderiam ao Planasa, garantindo-se a viabilidade econdmico-financeira da relagao entre
o Estado e a Unido, conforme os objetivos do BNH.

Para tanto, a Saneamento do Recife S. A. (Saner), institui¢do responsavel pelos
servicos de dgua e esgoto do Recife, e a Saneamento do Interior de Pernambuco (Sanepe),
institui¢ao responsavel pelos servicos de agua e esgoto do interior pernambucano, tornaram-se
as subsidiarias da nova empresa, que substituiria 0 Fundo de Saneamento de Pernambuco
(Fundespe), autarquia responsavel pela provisdo de financiamento para a realizacdo de
programas e projetos de saneamento no Estado. A unificacdo dos servigos foi concluida em
1974, com a extingdo da Saner e da Sanepe (REZENDE; HELLER, 2008, p. 241-242).

A Compesa ¢ uma entidade de personalidade juridica de direito privado, com capital
publico e privado, em que a maioria de suas a¢des com direito a voto ¢ publica, de gestao
exclusivamente publica e cujos dirigentes sdo indicados pelo poder publico. Tem sua
instituicdo autorizada por lei, para prestacdo de servico publico passivel de exploragdo
econdmica, a que o Poder Publico seja levado a exercer por for¢a de contingéncia ou

conveniéncia administrativa (SNIS, 2013 p. 4).

1.4.2 Constituicao Federal de 1988

O Estado Federal brasileiro fundamenta-se na descentralizacdo politica, com
existéncia, de trés niveis de poder: o da Unido, estados e municipios. Destaque-se que
constitui principio fundamental do Estado brasileiro a autonomia dos entes federados e a

reparticdo constitucional de competéncias.
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Uma pesquisa no texto constitucional de 1988 indica quatro dispositivos que se
relacionam com o tema da competéncia politico administrativa em matéria de saneamento.
Sao os artigos 23, IX, 30, V, 25, § 1°¢ 200, IV.

A CF/88, em seu art. 23, IX, expde que “¢ competéncia comum da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios: [...]; IX - promover programas de construgdo
de moradias e a melhoria das condigdes habitacionais e de saneamento basico” (BRASIL,
1988, p. 11). Segundo Ely Lopes Meirelles, por competéncia comum, deve-se entender, a que
cabe, indiretamente, as quatro entidades estatais para solucionar matérias que estejam nas suas
atribuicdes institucionais (MEIRELLES, 1998, p. 124).

Art. 30. Compete aos Municipios:
[...]

V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessdo ou
permissao, os servigos publicos de interesse local, incluido o de transporte
coletivo, que tem carater essencial;

Art. 25. Os Estados organizam-se ¢ regem-se pelas Constituigdes e leis que
adotarem, observados os principios desta Constituic¢do.

[...]

§ 3° - Os Estados poderdo, mediante lei complementar, instituir regides
metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregioes, constituidas por
agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a organizacgdo, o
planejamento e a execugdo de fungdes publicas de interesse comum.

A Constitui¢ao Federal de 1988, em seu art.30, delega, aos municipios, competéncia
para: “organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissao, 0s Servigos
publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem carater essencial”
(BRASIL, 1988). Observa-se que a prestacao do servico de saneamento ndo ¢ claramente
definida como a do servigco de transporte publico. Além disso, hd um dissenso sobre quais
servicos se enquadrariam como servigos de interesse local, o que torna razoavelmente
complexa a defini¢do da competéncia de sua prestagao.

No que concerne ao saneamento basico, a Constituicdo de 1988, apresenta uma
competéncia difusa, pois, em seu art. 25, § 1°, informa que “sdo reservadas aos Estados as
competéncias que ndo lhes sejam vedadas por esta Constituigao” (BRASIL, 1988).

O art. 200, da CF/88, declara:

Art. 200. Ao sistema tnico de saude compete, além de outras atribuigdes,
nos termos da lei:

[...]

IV - participar da formulagdo da politica e da execugdo das a¢les de
saneamento basico [...].
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Apods a explanacdo dos dispositivos constitucionais que informam o saneamento
basico, expdem-se a leis de interesse dos servigos publicos de saneamento bdsico, pos

Constitui¢ao de 1988.

Politica Nacional de Recursos Hidricos n® 9.433/1997 — essa lei institui a Politica
Nacional de Recursos Hidricos e cria o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos
Hidrico — Singreh (BRASIL, 1997). De acordo com Peixoto (2013, p.4), essa lei reforga os
fundamentos que consideram a agua um bem de dominio publico, recurso natural limitado e

dotado de valor econdmico.

Lei dos Consorcios Publicos n° 11.107/2005 — disciplina a mudanga produzida por
meio da nova redacdo do artigo 241 da Constituicao Federal de 1988, a partir da Emenda
Constitucional n° 19, aprovada em 4 de junho de 1998, a qual disciplinou o regime juridico
dos consorcios publicos, reconhecendo-os como pessoas juridicas de direito publico, assim
como introduzindo novo conceito de gestao associada de servigos publicos (BRASIL, 2005).
Em linhas gerais, essa lei fixou normas gerais para trés novos tipos de contratos
administrativos entre os entes federados, quais sejam: o contrato de constitui¢ao de consorcio
publico, o contrato de rateio das despesas de consorcio publico e o contrato de programa para

a prestacdo de servigos publicos por meio de gestdo associada (PEIXOTO, 2013, p.3).

Lei do Saneamento Bdsico n° 11.445/2007 — essa lei estabelece diretrizes nacionais
para o saneamento basico. O art. 2°, da referida Lei, declara que os servicos publicos de

saneamento basico serdo prestados com base nos seguintes principios fundamentais:

I - universalizagdo do acesso;

II - integralidade, compreendida como o conjunto de todas as atividades e
componentes de cada um dos diversos servigos de saneamento basico,
propiciando a populagdo o acesso na conformidade de suas necessidades e
maximizando a eficacia das acdes e resultados;

III - abastecimento de agua, esgotamento sanitario, limpeza urbana e manejo
dos residuos solidos realizados de formas adequadas a satde publica ¢ a
prote¢cdo do meio ambiente;

IV - disponibilidade, em todas as areas urbanas, de servigos de drenagem ¢
de manejo das aguas pluviais adequados a saude publica e a seguranga da
vida e do patrimonio publico e privado;

V - adog¢do de métodos, técnicas e processos que considerem as
peculiaridades locais e regionais;

VI - articulagdo com as politicas de desenvolvimento urbano e regional, de
habitagdo, de combate a pobreza ¢ de sua erradicagdo, de protegdo
ambiental, de promocdo da saude e outras de relevante interesse social
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voltadas para a melhoria da qualidade de vida, para as quais o saneamento
basico seja fator determinante;

VII - eficiéncia e sustentabilidade econdmica;

VIII - utilizagdo de tecnologias apropriadas, considerando a capacidade de
pagamento dos usuarios ¢ a adogdo de solugdes graduais e progressivas;

IX - transparéncia das agOes, baseada em sistemas de informagdes e
processos decisorios institucionalizados;

X - controle social,;

XI - seguranga, qualidade e regularidade;

XII - integragdo das infraestruturas e servicos com a gestdo eficiente dos
recursos hidricos.

XIII - adogdo de medidas de fomento a moderagdo do consumo de agua
(BRASIL, 2007, p. 5).

De acordo com Peixoto (2013, p. 3) essa lei também estabelece as diretrizes para:

a) o exercicio da titularidade que deve ser seguida pelos entes federados
detentores dessa condi¢cdo, em relagdo aos servigos publicos de saneamento
basico (Capitulo II) — nesse capitulo sdo definidos, de forma objetiva e
suficiente, a obrigacdo e os requisitos para a formulacdo da politica publica
pelos entes titulares (municipios), tratando especialmente dos aspectos
relativos a prestagdo direta dos servigos e, no caso de prestagdo delegada,
das condigOes para a celebragdo ¢ a validade dos respectivos contratos;

b) a prestacio regionalizada dos servicos (Capitulo III) — diferentemente
dos demais, os dispositivos desse capitulo ndo primaram pela objetividade e
pela clareza dos seus propdsitos, mas inovaram na concepgdo juridica da
forma de prestagdo regionalizada, atendendo a interesses estaduais, em
contraposicdo a prestacdo mediante gestdo associada, disciplinada pela Lei
n°® 11.107/2005 (Lei dos Consoércios Publicos);

¢) o planejamento (Capitulo IV) — trata da obrigatoriedade e dos requisitos
para a elaboracdo do plano de saneamento bésico pelo titular;

d) a regulacio e a fiscalizacdo dos servicos (Capitulo V) — trata dos
principios ¢ objetivos da regulacdo, e das competéncias normativas da
entidade reguladora, que se aplicam principalmente aos servicos delegados,
bem como dos direitos dos usuarios a informagao;

e) os aspectos econdomicos e sociais dos servicos (Capitulo VI) — disciplina
as questdes essenciais relativas a politica de cobranca pela prestacdo e
disposi¢do dos servigos, inclusive reajustes e revisdes de tarifas;

f) determinados aspectos técnicos da prestacio dos servigos (Capitulo
VII) — particularmente os relativos a sua qualidade.

Politica Nacional de Residuos Solidos n° 12.305/2010 — essa lei disciplina os
aspectos que se aplicam a todos os entes da Federacdo e as pessoas fisicas e juridicas
responsaveis, direta ou indiretamente, pela geragao de residuos sélidos e as que desenvolvam
acoOes relacionadas a gestdo integrada ou ao gerenciamento de residuos solidos. Cumpri
observar que a lei supracitada foi instituida sem causar prejuizo as diretrizes constantes na Lei
n°® 11.445/2007, que trata de aspectos dos servigos publicos de limpeza urbana e manejo de

residuos solidos.
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1.4.3 Saneamento no estado de Pernambuco: a Compesa

A Constituicdo do Estado de Pernambuco, seguindo a CF/88, art. 30, atribui aos
municipios, “legislar sobre assuntos de interesse local e organizar e prestar, diretamente ou
sob regime de concessdo, os servigos publicos de interesse local, incluido o de transporte
coletivo, que tem carater essencial”, conforme expde art. 78, incisos I e V, respectivamente
(PERNAMBUCO, 1989, p. 41-42). Saliente-se, que assim como a CF/88, a Constituicdo de
Pernambuco ndo explicita claramente o que sdo servigos publicos de interesse local, exceto o
servigo de transporte publico.

Pernambuco possui 184 municipios e um distrito estadual® (que para efeito de
simplificagcdo, sera analisado, neste trabalho, como municipio). A Compesa opera em 173,
dentre os 185 municipios do estado de Pernambuco, inclusive no distrito estadual de Fernando
de Noronha.

Segundo dados do Sistema Nacional de Informagdes Sanitarias (SNIS), em 2012,
173 dos 185 municipios pernambucanos possuiam algum tipo de cobertura de agua e/ou
esgoto. A Compesa (prestadora regional’) operava em 173 municipios pernambucanos,
atendendo a 150 municipios com o provimento de 4gua e a 23 com o provimento de agua e
esgoto. As Prefeituras (prestador local®) proviam 4gua em quatro municipios, esgoto em 20 e
agua e esgoto em trés municipios. At¢ o ano de 2012, ndo havia Consorcios (prestador

microrregional”) operando no Estado, conforme ilustra a tabela 1.

Tabela 1 — Pernambuco: (%) dos prestadores e a cobertura dos servigos de agua e/ou esgotos 2012
Prestador - Servicos -
Agua Esgotos Agua e esgotos
Compesa (regional) 81% - 12%
Consorcios (microrregional) - - -
Prefeituras (local) 2% 11% 2%
Total 83% 11% 14%

Fonte: SNIS, 2014.

SDistrito Estadual de Fernando de Noronha — instituido através da Lei n® 11.304/1995 (PERNAMBUCO, 1995).

7 Prestador de servigos de abrangéncia regional — entidade legalmente constituida para administrar servigos e
operar sistema(s), atendendo a varios municipios com sistema(s) isolado(s) ou integrado(s), compreendendo as
companbhias estaduais (BRASIL-Ministério das Cidades, 2013).

8 Prestador de servigos de abrangéncia local — entidade legalmente constituida para administrar servigos e operar
sistema(s), atendendo ao municipio em que estd sediada (BRASIL-Ministério das Cidades, 2013).

® Prestador de servigos de abrangéncia microrregional — entidade legalmente constituida para administrar
servicos e operar sistema(s), atendendo a alguns municipios, normalmente adjacentes e agrupados (BRASIL-
Ministério das Cidades, 2013).
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De acordo com a tabela acima, a Compesa (prestador regional) prové apenas servigos
de agua a 81% dos municipios e servigos de agua e esgoto a 12% dos municipios,
pernambucanos. As Prefeituras (prestador local) sdo responsaveis pelo provimento dos
servicos de agua, esgotos e agua e esgotos em: 2%, 11% e 2%, respectivamente, dos
municipios pernambucanos.

Destaque-se, que em 20 municipios pernambucanos ocorre, concomitantemente,
prestagao regional e local. Nesses casos, a Compesa ¢ responsavel pelo provimento dos
servicos de dgua cabendo as Prefeituras o provimento dos servigos de esgoto, exce¢dao ao
municipio de Quipapa que prové servigos de dgua e esgoto.

Observa-se também que, considerando os dois prestadores, em Pernambuco, 83%
dos municipios possuem servigos de agua, 11% possuem acesso aos servigos de esgotos e
apenas 14% dos municipios tem acesso aos servicos de agua e esgoto, independentemente do
prestador. E valido ressaltar que 3%, dos municipios pernambucanos (Agua Preta,
Carnaubeira da Penha, Catende, Gameleira, lati e Jaqueira), ndo recebem nenhuma prestacao
dos servigos de agua e/ou esgotos. Cumpre destacar, que as populagdes destes municipios,
ndo acessam nenhum dos servigos publicos de saneamento basicos, distribuicdo de agua
encanada e coleta e tratamento de esgoto. Observe-se que o despejo de esgoto, sem tratamento
adequado, nos rios, lagos e mares afeta a qualidade das aguas e constitui-se em um grave
problema ambiental, social e de satde publica. Segundo dados do SNIS (2014), Recife,

encontra-se nos 12% que recebem a prestacao de servicos de agua e esgotos da Compesa.

1.4.4 Saneamento basico no municipio do Recife

A Lei Organica do Municipio do Recife, em seu art. 70, dispde que:

a execugdo de funcdes publicas e solugdes de interesse comum, podera
articular-se para cooperacdo com a Unido, o Estado de Pernambuco ¢ os
Municipios, principalmente aqueles que integrem a Regido Metropolitana do
Recife.

Paragrafo Unico - A cooperagio intermunicipal e intergovernamental far-se-
4 sob a forma de convénios, acordos, consorcios, contratos multilaterais e
outros instrumentos, firmados mediante autorizagdo da Camara Municipal,
obedecidas as legislagdes federal, estadual e municipal, para as finalidades
de:

[...]

III - criagdo, implantacdo, operacdo e manutengdo de obras e servigos locais
de transportes, abastecimento, saneamento basico, saude e outros
equipamentos sociais e servigos publicos de natureza intermunicipal ou
regional (RECIFE 1990, p, 39) [...].
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O saneamento basico, na cidade do Recife, apresenta sua prestacdo de forma difusa.
Compreendendo ao municipio de forma integral o provimento dos servi¢os de limpeza urbana
e drenagem e de forma associada os servigos locais de dgua e esgotos, nos termos do art. 70,
da Lei Organica do Municipio do Recife mediante convénio de cooperagao com o Estado de
Pernambuco, tendo como entidade executora a Compesa, ou outro 6rgdo que a suceda
(RECIFE, 2005, p.3).

A limpeza urbana da cidade ¢ realizada pela Empresa de Manutencao Urbana
(Emlurb). A Emlurb ¢ uma Empresa Publica, constituida em 26 de abril de 1979, pelo
Executivo Municipal, com fundamento na Lei n® 13.535, dotada de personalidade juridica de
direito privado, com patriménio proprio, autonomia administrativa e financeira, regida pelo
seu Regimento Interno e Estatuto Social. Foi vinculada a Secretaria de Servigos Publicos
(SSP) da Prefeitura do Recife. Com a extingao da SSP, em 2013, a Emlurb passou a vincular-
se a, recém criada, Secretaria de Infraestrutura e Servigos Urbanos (SISU).

A Empresa de Urbaniza¢ao do Recife (Urb) € o 6rgdo publico municipal responsavel
por promover estudos e projetos de urbanizacao e de prestacao de servigos publicos e executar
de forma indireta as obras de edificagdo e urbanizacao.

Neste sentido, a Emlurb ¢ responsavel pela limpeza urbana e pela manutengao da
drenagem urbana, cabendo a Urb a realizacdo das obras de drenagem. A Emlurb ¢ uma
empresa de manutencdo dos servigos publicos e a Urb uma empresa que realiza obras, de
forma indireta.

Em Recife, a prestacdo dos servigos locais de dgua e esgotos ¢ realizada de forma
associada entre a Compesa (prestador regional), a Secretaria de Saneamento (Sesan),
Autarquia Municipal de Saneamento (Sanear) e Fundo Municipal de Saneamento (Fmsan),
(prestador local).

A Secretaria de Saneamento do Recife foi instituida através da Lei 16.662/2001,
como 6rgao superior, subordinado diretamente ao Gabinete do Prefeito, constituindo o nticleo
central do sistema de saneamento do Municipio. Em consonancia com a referida lei, art. 36,

compete a Sesan:

I - planejar e executar a politica de sanecamento do Municipio, considerando
que:

a) as agdes de sanecamento compreendem concepgdo, projetos, obras,
manutengdo e operagdo do abastecimento de agua, esgotamento sanitario,
drenagem, bem como melhorias sanitarias domiciliares e urbanisticas
necessarias para a realizagdo dessas agoes;

b) as acdes de saneamento devem ter carater integral necessario a promocao
da saude e da salubridade ambiental.
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IT - desenvolver parcerias com outros 6rgaos do Municipio do Recife, do
Estado de Pernambuco e da Unido visando a melhoria do atendimento
sanitario da cidade, garantindo a eficacia dos investimentos ptblicos;

IIT - desenvolver e implementar mecanismos de participacdo e controle
social sobre os servicos de saneamento;

IV - promover o atendimento sanitario universalizado;

V - exercer outras atividades correlatas com as suas atribuigdes (RECIFE,
2001, p. 7-8).

A Autarquia Municipal de Saneamento, o Conselho Municipal de Saneamento e o
Fundo Municipal de Saneamento do Recife, foram fundados pela Lei 17.104/2005. Esta lei,

em seu art. 2°, atribuiu a Sanear:

I - adotar o saneamento ambiental como conceito de saneamento para o
Recife e o saneamento integrado como modelo de intervencdo, conforme
disposto na politica municipal de saneamento;

II - manter articulagdo e coordenar as a¢oes dos diversos orgdos e entidades
publicas e privadas com interfaces nos projetos de saneamento ambiental;

IIT - utilizar indicadores de condigdes ambientais para definir as prioridades
de intervencao;

IV - contratar pessoal técnico e administrativo mediante realizagdo de
concurso publico e promover sua capacitacao técnica;

V - criar as condigdes necessarias para o funcionamento do Conselho
Municipal de Saneamento;

VI - estabelecer parcerias com o Governo Federal e o Governo Estadual e
implementar a realiza¢do de convénios entre entes federados (Unido, Estados
¢ Municipios);

VII - atuar como primeira instidncia administrativa na resolugdo de conflitos
entre usuarios e concessionarios, operadores ou prestadores de servigos;

VIII - realizar periodicamente, de acordo com Lei especifica, a Conferéncia
Municipal de Saneamento e implementar e acompanhar os encaminhamentos
das deliberagoes;

IX - gerir os recursos do Fundo Municipal de Saneamento;

X - editar os regulamentos e¢ as normas técnico-administrativas relativas a
execucdo de obras e operagao dos servicos de sua competéncia, em especial
quando prestados por terceiros;

XI - mobilizar a populagdo, implantar politicas permanentes de educagao
sanitaria ¢ ambiental, manter articulagdo com os canais de participagdo da
sociedade civil;

XII - fiscalizar, regular ¢ monitorar de forma permanente as atividades de
saneamento, de forma direta ou através de delegacdo (RECIFE, 2005, p. 1-
2).

Ao Conselho Municipal'®

de Saneamento, compete, conforme determina o art. 5°, da
Lei 17.104/2005, “assessorar o municipio do Recife na fixacdo das politicas publicas de

saneamento e preservagdo do meio ambiente” (RECIFE, 2005, p.2).

%Conselho Municipal de Saneamento — 6rgdo colegiado de natureza consultiva, deliberativa e normativa
vinculado a Sanear (RECIFE, 2005, p. 2).
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O Fundo Municipal de Saneamento “destina-se a financiar projetos de saneamento
basico e preservagdo ambiental e serd gerido pela Sanear a partir de diretrizes fixadas pelo

Conselho Municipal de Saneamento” (RECIFE, 2005, p. 2).

Conforme exposto, constata-se que esfor¢os no campo juridico vém sendo
empreendidos para assegurar o provimento dos servigos de saneamento basico a populagdo
brasileira. De maneira abrangente, o proximo capitulo trata dos instrumentos utilizados pelas

administragdes publicas para superar o déficit historico no setor.
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2 PLANEJAMENTO GOVERNAMENTAL E GESTAO DE CIDADES

O planejamento governamental constitui elemento fundamental para a compreensao
da producao e organizagdao do espago urbano, pois, a gestdo da cidade ¢ realizada dentro da
logica do planejamento governamental, que por for¢a de lei, determina, quais planos e
projetos serdo implantados. Por este motivo, o problema da presente pesquisa que se constitui
na auséncia e/ou precariedade do saneamento basico, na cidade do Recife foi analisado sob a
oOtica dos trés instrumentos basicos de planejamento governamental, quais sejam: os Planos
Plurianuais, as Diretrizes Or¢amentarias ¢ os Orcamentos Anuais. Pois, tudo que ¢ planejado

e realizado na cidade passa, necessariamente, por esses trés instrumentos.

2.1 Interacdo entre Planejamento Governamental e Or¢camento Publico

No ambito publico, sempre que considerarmos o planejamento temos que pensar
também no or¢camento, pois a Constituicdo Federal de 1988 em seu art. 165 determinou que
cada ente federado, institua, periodicamente, trés instrumentos basicos de planejamento e
or¢amento: Planos Plurianuais, Diretrizes Or¢amentérias, Or¢amentos Anuais, formalizados
através de lei de iniciativa exclusiva do Poder Executivo (BRASIL, 1988).

Considerado como um plano de médio prazo, o Plano Plurianual (PPA) é projetado
para ter vigéncia por um periodo de quatro anos, contados desde o inicio do segundo ano de
cada mandato (presidente, governador ou prefeito).

Em conformidade com o PPA, cabe a Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO) dentre
outras atribuigdes, estabelecer as metas e prioridades da administracdo publica e orientar a
elaboragdo dos orcamentos anuais. De acordo com a sistematica constitucional, portanto, a
LDO ¢ a lei interposta entre o PPA e a LOA.

Destaque-se que ¢ uma imposi¢do legal que os orcamentos sempre estejam em
conformidade com os planos, assegurando que os meios de realizacdo (especialmente os
recursos financeiros) estejam associados aos objetivos e metas, definidos nos planos

governamentais (BRASIL-TCU, 2012, p.12).
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Figura 2 — Interagdo entre planejamento e orcamento
Fonte: BRASIL-TCU, 2012.

2.1.1 Ciclo Or¢amentario

O ciclo orgamentério corresponde a um periodo de quatro anos, iniciando pela
elaboracdo do PPA e encerrando com o julgamento da ultima prestacdo de contas do Poder
Executivo pelo Poder Legislativo. E um processo dindmico e continuo, com varias etapas
articuladas entre si, por meio das quais os or¢amentos sdo elaborados, aprovados (discussao e

votacdo), executados, avaliados e julgados, conforme ilustra a figura abaixo.
Figura 3 — Fases do ciclo or¢amentario
Fonte: BRASIL-TCU, 2012.
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Como mencionado anteriormente, o0 modelo orgamentario brasileiro, definido nos art.
165 a 169 da Constitui¢do Federal tem por base o elo entre o planejamento e a fixagdo de
despesas para determinado exercicio e se materializa em trés documentos formais,
devidamente hierarquizados, quais sejam o PPA, a LDO e a LOA (ILB, 2013).

As trés leis do ciclo orgamentério devem estar compativeis com a CF/88, com a Lei
de Responsabilidade Fiscal'! (LRF), com a Lei 4.320/1964!2 ¢ estreitamente ligadas entre si,
compativeis, harmoénicas e utilizando a mesma linguagem, ou seja, a denominag¢ao de um
determinado programa e das agdes correspondentes constantes do orcamento deve ser a

mesma utilizada no PPA. A figura (4) a seguir, ilustra o ciclo or¢amentario.

LEIn°4.320/1964 LRF, LC n° 101/2000

PPA —> Estratégico — Médio Prazo
Leis L0
Orgamentarias —>  Titico
Curto Prazo
LOA ——> Operacional

Figura 4 — Visao juridico-legal do or¢amento publico
Fonte: Adaptado de PALUDO, 2013, p. 39.

A fungdo das Leis Orgamentarias ¢ integrar as atividades de planejamento e
or¢amento, visando assegurar o sucesso da atuacdo governamental nos municipios, Estados e
Unido, ou seja, ¢ um sistema integrado de planejamento e orcamento adotado pelos

Municipios, Estados, Distrito Federal e Unido.

2.1.1.1 Lei do Plano Plurianual — PPA

O PPA ¢ um dos instrumentos que a Constitui¢ao de 1988 criou para institucionalizar
o planejamento na esfera publica, regulamentado pelo Decreto 2.829, de 29 de outubro de
1998 que estabelece diretrizes, objetivos e metas da Administragdo Publica para um periodo

de quatro anos, organizando as agdes do governo em programas que resultem em bens e

! Estabelece normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal e da outras
providéncias (BRASIL, 2000).

12 Estatui Normas Gerais de Direito Financeiro para elaboracio e controle dos or¢amentos e balancos da Unido,
dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal (BRASIL, 1964).
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servigos para a populacdo, buscando o desenvolvimento do pais. Neste plano sdo definidas as
grandes prioridades do governo para o periodo.

Por conseguinte, torna-se a ferramenta mais importante do Planejamento
Governamental, ndo apenas, para Unido, mas também, para Estados e Municipios. Pois, o
PPA condiciona a elaboracdo de todos os demais planos, que devem estar em consonancia e
harmonizar-se com o PPA, conforme dispde art. 165, § 4° da CF/88 “os planos e programas
nacionais, regionais e setoriais previstos nesta Constitui¢ao serdo elaborados em consonancia
com o plano plurianual e apreciados pelo Congresso Nacional” (BRASIL, 1988), além de
direcionar o or¢amento.

Neste sentido, Paludo (2013, p. 81), conceitua o planejamento governamental como a
atividade que, a partir de diagndsticos e estudos prospectivos, orienta as escolhas de politicas
publicas, sendo o PPA um instrumento desse planejamento, que define diretrizes, objetivos e
metas com o proposito de viabilizar a implementacao e a gestdo das politicas publicas. Além
de estabelecer o trinomio diretrizes, objetivos e metas, de forma regionalizada, para as
despesas de capital e outras delas decorrentes e as relativas a programas de duragdo
continuada, conforme o ordenamento constitucional, o PPA ¢ também o principal instrumento
de organizagdo da atuagdo governamental.

Em sintese, ¢ através deste plano, e por meio de acdes governamentais, que os
governantes buscam definir solugdes para os diversos problemas (saude, educacio,
mobilidade, saneamento, etc.) existentes. O PPA compreende o conjunto de agdes que devem
ser realizadas pelo governo no periodo de quatro anos. Se um governante tem como uma de
suas metas de governo resolver o problema do saneamento basico ele tem que inserir isto no
PPA. E como fazer isto? Através de um programa que vai prever todas as acdes que serdo
executadas para resolver o problema em tela. Além disso, o PPA vai determinar quanto sera
realizado em cada ano e quanto vai custar o total das agdes.

A elaboragdo do PPA ¢ de responsabilidade do chefe do Executivo. O PPA ¢ um
plano de médio prazo, elaborado para ter vigéncia por um periodo de quatro anos, conforme ja
mencionado.

O projeto de lei do PPA deve ser enviado ao Congresso Nacional (no caso da Unido),
até 31 de agosto do primeiro ano de cada mandato presidencial, devendo ser aprovado até o
encerramento da sessdo legislativa, em 22 de dezembro. No caso dos Estados e municipios,
vigoram os prazos que estdo estabelecidos nas respectivas Constituicdes Estaduais, Leis

Organicas municipais e regimento interno das Assembleias Legislativas e das Camaras
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Municipais (ILB, 2013, p.43). Caso ndo possuam datas fixadas, ficam condicionados aos
prazos especificados na CF/88.

Uma vez sancionado e publicado, o PPA estard apto a ser executado nos proximos
quatro anos. Esse periodo inicia-se a partir do segundo ano de mandato presidencial
(governador ou prefeito) até o final do primeiro exercicio financeiro do mandato presidencial
subsequente. Destaque-se que a vigéncia do PPA ndo coincide com o mandato do chefe do
Poder Executivo, conforme ilustra a figura, abaixo. Pois, o primeiro ano de vigéncia do PPA
serd o segundo ano do mandato do chefe do Poder Executivo. No caso da Unido, o chefe do
Poder Executivo ¢ o Presidente da Republica; nos Estados, o Governador; e nos municipios, o
Prefeito. Isso ocorre para que ndo haja descontinuidade de programas governamentais na

transi¢ao de um governo a outro.

Mandato 1 Mandato 2
3% ano 4° ano 1° ano 2° ano 3° ano 4° ano
PPA

1° ano 2° ano

Figura 5 — Vigéncia do plano plurianual
Fonte: BRASIL, 1988.

Acrescente-se que o PPA deve ser monitorado e avaliado no transcorrer de sua
execucdo. Pois, caso ocorra alguma mudanca na conjuntura econdmica, nas demandas da
populagdao o PPA deve ser reavaliado e ajustado a nova realidade. Visto que, o planejamento
ndo pode ser estatico ele deve ser flexivel para se adequar as mudangas que ocorrem no
transcorrer de sua execuc¢do. Portanto, caso necessario, o chefe do Executivo pode enviar, a
cada ano, um projeto de lei de revisdo do PPA. Isso demonstra que o planejamento ¢ maleavel
e que o PPA pode, durante o periodo de vigéncia, sofrer alteragdes.

Sinteticamente, o PPA contempla cinco fases: elaboracdao, implementacao,
monitoramento, avaliagio e revisdo. E organizado por tipos de programas, conforme sua
finalidade. Os Programas Temaéticos (no caso do municipio do Recife sdo os programas
finalisticos) retratam a agenda de governo organizada pelos temas das politicas publicas e

orientam a acdo governamental, ao passo que os Programas de Gestdo, Manutencdo e

[aoR

Servigos ao Estado combinam um conjunto de acdes destinadas ao apoio, a gestdo, e

manuten¢do da atuagdo governamental (PALUDO, 2013, p. 98).
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2.1.1.2 Lei de Diretrizes Orcamentarias — LDO

Antes de efetuar o orcamento de cada ano o governo prepara e encaminha para ser
discutida no Congresso, Assembleias ou Camaras uma outra lei intitulada; Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO). Esta ¢ uma lei anual que estabelece, entre outros assuntos, as metas e
prioridades do governo, ou seja, quais as obras € 0s servigos mais importantes a serem
realizados no ano seguinte. A LDO dita as regras que deverdo ser observadas na formulagado
do projeto da LOA pelo Poder Executivo e na discussdo, votacdo e aprovacdo pelo Poder
Legislativo. Saliente-se que a LDO subordina-se ao PPA, no que concerne a programagao
prioritaria.

O Poder Executivo possui prazo até 15 de abril de cada ano para encaminhar o
projeto da LDO ao Congresso Nacional. A votagdo da LDO, normalmente se encerra até o
més de junho e se tem até 31 de agosto (o ndo encaminhamento da lei até este prazo implica
em crime de responsabilidade do Presidente da Republica) para encaminhar a proposta de
LOA ao Congresso.

A Lei Orcamentaria Anual, define como sera produzido o or¢camento anual e quais
serdo os gastos mais importantes para o periodo. No PPA, estdo as grandes prioridades para
um periodo de quatro anos. Mas, este planejamento precisa ser ajustado a cada ano de acordo
com as necessidade e metas do governo para o ano seguinte.

Neste sentido, ¢ a LDO que define quais as despesas mais importantes que o governo
deve fazer a cada ano. A LDO, portanto, faz a ligacdo entre o plano estratégico de médio
prazo estabelecido no PPA com o plano operacional de curto prazo representado pelo
Orgamento Anual (LOA). Além de definir quais sdo as prioridades'® que deverdo constar no
orcamento anual ela também traz uma série de regras para elaborar, organizar e executar o

orcamento. Portanto, como o proprio nome sugere a LDO ¢ uma lei diretiva.

2.1.1.3 Lei Orcamentaria Anual - LOA

O Org¢amento da Unido vem desde o PPA, que define qual caminho deve seguir, qual

rumo as despesas devem tomar ao longo desse periodo.

13 No caso da Unido, a LDO retira do PPA as prioridades que LOA deve contemplar em cada ano, mas essas
prioridades ndo sdo absolutas, uma vez que, existem outras despesas prioritarias: i) obrigagdes constitucionais e
legais; ii) manutengdo e funcionamento dos 6rgios/entidades; iii) PAC e programa de superagdo da extrema
pobreza ;e iv) as demais despesas priorizadas pela LDO (PALUDO, 2013, p,74).

Planejamento Governamental e Gestdo de Cidades




49

As agdes fazem parte do orcamento, mas antes de fazerem parte do or¢amento elas
devem estar previstas no PPA. O PPA define as ag¢des para um periodo de quatro anos. E
anualmente o or¢gamento, através da LOA, ira destinar os recursos financeiros para parte dos
programas/agdes do PPA.

A LOA ¢ um instrumento de planejamento de curto prazo, um ano, de iniciativa
privativa do chefe do Poder Executivo. Deve estar compativel com a CF/88, com a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), com a Lei 4.320/1964, com o PPA e com a LDO, conforme
ilustra a figura 4. E a lei que viabiliza a realizagdo dos programas e das politicas publicas com
o intuito de propiciar o bem-estar da coletividade.

Cabe a Lei Or¢camentaria Anual (LOA), a luz do PPA e da LDO, estimar receitas e
fixar despesas, de modo a efetivamente autorizar a realizacdo de gastos publicos em
determinado exercicio financeiro.

E na LOA que o governo demonstra todas as receitas ¢ despesas para o ano seguinte.
A LOA ¢ composta de trés documentos, também denominados de orcamentos: fiscal,
seguridade social e investimento das empresas estatais.

a) or¢amento fiscal — contempla os gastos em infraestrutura, educagdo, agricultura,
manuten¢do dos orgdos, transferéncias de receitas tributarias federais para Estados e
municipios, entre outros, € discrimina as receitas de acordo com a origem.

b) orcamento da seguridade social — lista os desembolsos com beneficios previdencidrios
(aposentadorias, pensdes, etc.), assisténcia social e saude e discrimina as receitas de
contribuicdes sociais e de transferéncias recebidas do or¢camento fiscal.

c) or¢amento de investimento das empresas estatais — contempla apenas este tipo de
gasto, com as respectivas fontes de financiamento. Observe que os demais gastos das

estatais, como manutencao e pagamento de pessoal, ndo entram na LOA.

Os recursos que vao constar da proposta orcamentdria sdo discutidos dentro de uma
perspectiva de ambiente econdmico. Situacdo da economia, qual serd a taxa de inflagdo do
ano seguinte, qual ¢ a evolucao do crescimento da economia, qual serd a taxa de cambio de
juros. Estes sdo alguns parametros basicos que norteiam a estimativa de receita. Para Unido
existe a Secretaria da Receita Federal que ¢ responsavel pela arrecadagdo e acompanhamento
de todos os impostos e das principais contribui¢des sociais que fornece uma estimativa inicial.
Ha também o INSS que fornece uma estimativa de arrecadacao da receita da contribui¢cao dos
empregadores/trabalhadores para a Previdéncia. Além da arrecadacdo direta de diversas

entidades da maquina publica que possuem diversas taxas que sdo recolhidas ao longo dos
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servicos que sao prestados. No final estes numeros sdo discutidos pelo Ministério do
Planejamento e pelo Ministério da Fazenda e através de sucessivas reunides vao sendo
discutidos os numeros até que se chegue a valores mais apropriados para constar na proposta.

No caso dos Estados e Municipios, vigoram os prazos que estao estabelecidos nas
respectivas Constituigdes Estaduais, Leis Organicas Municipais e Regimento Interno das
Assembleias Legislativas e das Camaras Municipais (ILB, 2013, p.43).

O fato de ser necessaria a autorizacao legal para a realizagdo do gasto publico nao
significa, todavia, que a previsdo de determinada despesa na LOA, por si s6, gere direito
subjetivo para os destinatarios das dotagdes or¢amentarias. O que ocorre € que, embora sO
possa ser gasto aquilo que for autorizado pela LOA, nem toda a despesa nela fixada deva
necessariamente ser executada. Em virtude do exposto, afirma-se, por consequéncia, que o
or¢gamento ndo € impositivo, mas sim autorizativo. (BRASIL-TCU, 2012).

Isso significa que o orcamento fixa um teto de gastos que pode ou ndo ser observado,
conforme o exclusivo critério dos gestores publicos. Ha noticias de que até mesmo tal limite
de teto €, eventualmente, desobedecido, sem consequéncias mais sérias para os infratores. Por
outro lado, o carater autorizativo da lei orcamentéria gera rigidez, decorrente da coexisténcia
de um elevado volume de despesas obrigatorias e vinculagcdes de receitas a finalidades
especificas o que reduz significativamente a margem de liberdade dos gestores publicos.

Entretanto, essa situagdo nao condiz com o ideal das estruturas normativas vigentes,
a comegar pelo principio republicano que rege o nosso Estado democratico de Direito. A
Republica respalda o dever de o agente publico prestar contas, a qualquer momento, ndo
apenas sobre o que faz, mas também acerca do que deixa de fazer. Afinal, as suas decisdes se
referem ao patrimdnio ou a coisa comum, com reflexo sobre todos os cidadaos (PEDERIVA,
2008, p. A2).

Diante do exposto, observa-se que as razdes acerca das controversas a respeito do
carater do orcamento no Brasil fazem parte do mundo da politica, onde a técnica pouca
contribuicdo tem a dar (ILB, p. 24).

Cabe observar, que as despesas obrigatorias decorrem nao da lei orgamentaria, mas
de outras normas e principios que estipulam a obrigatoriedade, a exemplo do que ocorre em
relacdo a despesas com pessoal e as transferéncias constitucionais ou legais por reparticao de

receita.
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2.2 Orcamento Publico

Do nascimento a morte, nossas vidas sdo afetadas de inimeras maneiras
pelas atividades do governo. Nascemos em hospitais subsidiados, quando
ndo publicos [...]. Muitos de nos recebemos uma educagao publica [...] todos
nos, em algum momento de nossas vidas, recebemos dinheiro do governo,
como estudantes — por exemplo, através de bolsas de estudo —; como adultos,
se estamos desempregados ou incapacitados; ou como aposentados; ¢ todos
n6és nos beneficiamos dos servicos publicos (STIGLITZ, 1986 apud
GIAMBIAGI, 2011, p. 3).

Mas, de onde vém os recursos para execucao das obras de infraestrutura e para a
prestacao dos servigos publicos ofertados a sociedade?

Os recursos advém do Orcamento Publico. E o que ¢ Or¢camento Publico?

Nao h4 uma definicdo de orgamento livre de criticas e aceita pacificamente pela
maioria dos estudiosos na area. Entretanto, Angélico (1995, p. 19-20) destaca trés teorias
centrais. A primeira, liderada pelo economista alemao Hoennel, declara que o orgamento ¢
sempre uma lei. A segunda conduzida pelo constitucionalista francés Léon Duguit, afirma que
o orcamento ¢, em algumas de suas partes, um simples ato administrativo, as vezes
essencialmente contabil e, em outras partes, ele ¢ lei. A ultima teoria, comandada pelo
financista Gaston Jeze, entende que o or¢gamento possui apenas a aparéncia de lei, mas sua
substancia ndo ¢ de uma lei. Saliente-se que essas sdo defini¢des sob a Otica financeira.

Para operacionalizacdo da pesquisa, o or¢amento serd conceituado a luz da teoria que
declara que o orgamento sera essencialmente uma lei. Acrescentando-se que ele possui como
objetivo precipuo, executar o programa de trabalho do Poder Executivo, expresso nos planos
de custeio dos servigos publicos, planos de investimentos, etc.

Neste sentido, o or¢amento ¢ uma prévia autorizagdo do Legislativo para que se
realizem receitas e despesas de um ente publico, em determinado periodo de tempo. Através
do or¢amento, pode-se aferir a real situacdo econdmica do Estado, evidenciando-se seus
gastos com saude, pessoal, educacdo, transportes, saneamento, etc. (PIRES, 2005, p.73). De
acordo com Deodato (1984), analisando sob a otica econdmica, o or¢amento é, na sua mais
exata expressdo, o quadro organico da economia publica. E o espelho da vida do Estado e
pelas cifras, conhecem-se os detalhes de seu processo, de sua cultura e de sua civilizagdao. Na

sequéncia, apresentam-se os principios or¢camentarios.
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2.2.1 Principios Or¢amentarios

“Orcamento ¢ o documento que trata, em termos financeiros, do programa de

trabalho do Governo para cada ano, estima os recursos que devem ser arrecadados para

financiar as despesas fixadas para execugao do programa de trabalho (ILB, 2013, p.12).”

O orcamento ¢ uma lei — Lei Or¢amentdria — concebida para estimar receitas e fixar

despesas, autorizando a realiza¢do de gastos publicos. Ela também demonstra o programa de

trabalho de todos os 6rgaos e entidades da administragdo publica.

eles:

a)

b)

d)

2

Como dito, o orcamento ¢ uma lei, e como tal deve seguir alguns principios, sdo

anualidade — estabelece que a previsdo da receita e a fixagdo da despesa, devem
referir-se a um exercicio financeiro. No caso do Brasil, o exercicio financeiro coincide
com 0 ano civil;

unidade — este principio determina que deve haver apenas um or¢camento, para o
mesmo periodo;

exclusividade — a lei orgamentaria deve conter apenas matéria financeira e
or¢amentaria, ndo tratando de assunto que ndo esteja relacionado com a previsao da
receita e fixacao da despesa para o ano seguinte;

universalidade — toadas as despesas e todas as receitas devem ser incluidas na lei
orcamentaria. Isso ¢ valido para todos os 6rgdo e entidades da administracdo publica
direta e indireta;

publicidade — a lei or¢amentaria precisa ser amplamente divulgada para que qualquer
pessoa tome conhecimento do seu conteudo para tomar conhecimento de como sao
empregados os recursos arrecadados da sociedade (tributos) e de outras fontes de
receita;

clareza — o documento deve expor nimeros e palavras de forma clara e exata, de modo
que nao haja margem para a duvida; e

equilibrio — o orcamento devera estar sempre equilibrado, ou seja, o valor total da
despesa fixada deve ser igual ao valo da receita estimada para o ano que se refere.

Diante do exposto, saliente-se que:

“os principios sdo de grande utilidade para o orgamento publico no que diz
respeito  aos  aspectos financeiro, contabil e ético. Servem,
fundamentalmente, como instrumento de controle social, posto que,
fornecem as condi¢des para que os atos financeiros do Estado sejam
conhecidos e avaliados pela sociedade (ILB, 2013, p.19)”.
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2.3 Atividade Financeira do Estado

No Setor Publico, o estudo do orcamento faz parte de uma disciplina mais ampla
denominada Finangas Publicas, cujo objeto de estudo ¢ a Atividade Financeira do Estado,
normatizada/disciplinada pelo Direito Financeiro, ou seja, o Direito Financeiro ¢ o conjunto
de leis que regulam a atividade financeira do Estado. Esta atividade abrange: receita, despesa,
or¢amento e crédito publico. O Direito Tributario, por sua vez, trata apenas dos tributos e das
receitas tributarias (impostos, taxas e contribuicdes). Este, por sua vez, compreende o
conjunto de normas que regulam a institui¢do e arrecadacdo desses tributos e a relagdo
juridica do Estado com os contribuintes.

A Atividade Financeira ¢ o processo pelo qual o Estado arrecada (obtém receitas)
para atender aos varios gastos publicos (despesa publica). E exercida pelo Estado visando ao
bem comum da coletividade, aplicada na esfera federal, estadual e municipal, e, segundo
Baleeiro (1973, p. 18), consiste em:

a) obter recursos — receita publica;
b) despender recursos — despesa publica;
c) gerir e planejar os recursos — or¢amento publico; e

d) criar crédito — empréstimo publico.

Receita OBTER

Pablica Recursos
CRIAR Despesa
Créditos Pablica
Empréstimo APLICAR
Publico Recursos

GERIR e  Orcamento

Recuros Puablico

Figura 6— Atividade financeira do Estado
Fonte: PALUDO, 2013.

2.3.1 Funcoes do Governo: alocativa, distributiva e estabilizadora

Ao passo que o poder publico desenvolve a atividade financeira (arrecadar/gastar),

através da politica fiscal, ele desencadeia trés funcdes econdmicas: alocativa, distributiva e
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estabilizadora. Estas trés fungdes sdo desempenhadas simultaneamente ndo havendo
hierarquia entre elas.

A Fung¢ao Alocativa destina recursos para que estes atendam aos varios gastos
publicos, dentre eles, a oferta de bens publicos e semi-publicos (como exemplo, rodovias,
segurancga, educagdo, etc.). Essa atividade ¢ realizada em observancia ao principio da
Legalidade. Sendo este o principio basilar da administragdo publica, segundo Maria Sylvia
Zanella Di Pietro (2010). Essa alocacao de recurso ¢ realizada por intermédio de uma peca
or¢amentaria, denominada Lei Or¢amentdria Anual (LOA), que priorizara necessidades
publicas a serem atendidas. A LOA, em linhas gerais, estima receitas e fixa despesas.

A Funcao Distributiva também esta correlacionada ao fendmeno da tributacao.
Nesta fungdo a tributagdo é vista como um instrumento de promogdo social. E através dela
que o governo pode arrecadar mais de quem tem mais, para financiar as agdes em prol dos
que tem menos. Ex: Bolsa Familia — por intermédio da tributacdo, o poder publico aufere
recursos, através da imposi¢do que nos faz para que contribuamos para o financiamento da
maquina publica para desenvolver as politicas redistributivas de renda e riqueza nos varios
estratos da populacao. Saliente-se que a funcao distributiva vé o tributo como instrumento de
promogdo da justica social. Instrumento de distribuicdo de renda e riqueza entre as varias
camadas da populacao.

Para que as politicas de distribui¢do de renda e riqueza entre as varias camadas da
populagdo se processem bem e para que a alocagdo de recursos ocorra; o0 cenario economico
deve estar estavel. A Funcido Estabilizadora tem como finalidade garantir este cendrio
econdmico estavel através da aplicagdo de politicas econdmicas que fomentem o emprego, o
desenvolvimento e a estabilidade, diante da incapacidade do mercado em assegurar o
atingimento de tais objetivos. Esta funcdo ocupa-se de questdes como: taxa de juros, inflagdo,

cambio, nivel de emprego, etc.

2.3.2 Receita publica

Consoante ao exposto acima, a atividade financeira ¢ exercida pelo Estado visando
ao bem comum da coletividade. Ela esta atrelada a arrecadacdo de recursos destinados a
satisfacdo de necessidades publicas basicas, conforme ordenamento juridico, mediante a
prestagao de servigos publicos, a intervengao no dominio econdmico, o exercicio regular do

poder de policia e o fomento as atividades de interesse publico e social. A receita publica
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corresponde a obtencdo de recursos através da arrecadacdo das receitas, que sdo ingressos
financeiros nos cofres publicos (PALUDO, 2013).

A Receita Publica dimensiona a capacidade do Governo em realizar despesas, ou
seja, a receita determina os gastos governamentais através do principio de equilibrio,
conforme exposto no item 2.2.1, alinea g, pagina 51.

Segundo o Manual de Procedimentos da Receita Publica, receitas publicas sdo:

todos os ingressos de carater ndo devolutivo auferidas pelo poder publico,
em qualquer esfera governamental, para alocacdo e cobertura das despesas
publicas. Dessa forma, todo o ingresso or¢amentario constitui uma receita
publica, pois tem como finalidade atender as despesas publicas (BRASIL —
STN, 2006, p.15).

A Lei n°® 4.320/64, em seu art. 57, ressalvado o disposto no pardgrafo tnico do artigo
3°, da referida lei, declara que serdo classificadas como receitas orcamentarias, sob as rubricas
proprias, todas as receitas arrecadadas, inclusive as provenientes de operagdes de crédito,
ainda que ndo previstas no orgamento.

Saliente-se que a Lei supramencionada, regulamenta os ingressos de disponibilidades
de todos os entes da federacdo, classificando-os em dois grupos: Extraor¢amentdrios e
Or¢amentarios.

Os Ingressos Extraor¢amentarios, sao aqueles pertencentes a terceiros, arrecadados
pelo ente publico exclusivamente para fazer face as exigéncias contratuais pactuadas para
posterior devolucdo. Esses ingressos sdo denominados Recursos de Terceiros. Constituem
estes recursos: os depodsitos, restos a pagar do exercicio, operagdes de crédito por antecipagdo
da receita, etc.

Os ingressos or¢amentadrios sdo aqueles pertencentes ao ente publico, arrecadados
exclusivamente para aplicacdo em programas e a¢des governamentais, sdo também aquelas
que podem ser previstos no or¢amento e constituem fontes para o pagamento das despesas
autorizadas. Esses ingressos sao denominados Receita Publica. A Lei n°® 4.320/64, em seu art.
11, classifica a receita publica orgamentaria em duas categorias econdmicas:

a) receitas correntes — sdo também denominadas primdrias ou efetivas. Sdo exemplos de
receitas correntes: a tributaria (impostos, taxas, contribui¢des de melhoria, etc.), de
contribui¢des, patrimonial, agropecuaria, industrial, dos aluguéis que o Governo
recebe, dos servicos que ele comercializa e at¢ de produtos que ele produz e vende no
mercado, entre outras e, ainda, as provenientes de recursos financeiros recebidos de
outras pessoas de direito publico ou privado, quando destinadas a atender despesas

classificaveis em despesas correntes;
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b) receitas de capital — também conhecidas como secundérias ou receitas por mutacao
patrimonial. S3o as receitas provenientes da realizacdo de recursos financeiros
oriundos de constitui¢do de dividas (operacgdes de crédito); da conversao, em espécie,
de bens (privatizagdes) e direitos; os recursos recebidos de outras pessoas de direito
publico ou privado, destinados a atender despesas classificaveis em despesas de
capital e, ainda, o superavit do orcamento corrente.

A figura a seguir ilustra, esquematicamente, as receitas orcamentarias por categoria

econdmica e origem.

Categoria

ig c Origem
Economica

Tributaria
Contribui¢oes
Patrimonial

r

RECEITAS ORCAMENTARIAS

1. Receitas
Correntes

Agropecuaria
Industrial

Transferéncias correntes

Outras receitas correntes

1.
2.
3.
4.
5.
6. Servigos
7.
8.
R

eceitas correntes intraorcamentarias

1. Operacdes de crédito

2. Receitas 2. Alienagdo de bens

de Capital 3. Amortizagdo de empréstimos

4. Transferéncias de capital

5. Outras receitas de capital

Receitas de capital intraor¢amentarias

Figura 7 — Receitas or¢amentarias por categoria econdmica e origem
Fonte: Adaptado BRASIL - MPOG, 2008, 2011, 2013.

Cumpre destacar que a partir 2011, os novos manuais do STN/SFO, classificam
como origem, as receitas intraor¢gamentarias. Estas, por sua vez, sdo oriundas de operacdes
realizadas entre 6rgdos, fundos, autarquias, fundagdes publicas, empresas estatais e demais
entidades da administracdo publica.

Como mencionado anteriormente, o setor do saneamento basico, no Brasil, é

financiado majoritariamente por recursos publicos. Essencialmente estes recursos podem ser
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classificados como fiscais e como fundos de natureza parafiscal'*, administrados pelo ente
publico. Os principais fundos utilizados no setor do saneamento sdo o FGTS, FAT, PIS,

CONFINS.

2.3.3 Despesa orcamentaria

Como dito, a atividade financeira ¢ exercida pelo Estado visando ao bem comum da
coletividade, mas para que isso ocorra, torna-se necessaria a interven¢ao do Estado na
economia através de suas fungdes classicas (alocativa, distributiva e estabilizadora) e do
or¢amento publico.

A despesa publica ¢ definida como o conjunto de dispéndios do Estado ou de outra
pessoa de Direito Publico para o funcionamento dos servigos publicos e encargos assumidos
no interesse geral da comunidade. Nesse sentido, a despesa, como parte do or¢amento,
compreende as autorizagdes para gastos com as varias atribui¢des e fungdes governamentais.
Em outras palavras, as despesas publicas correspondem a distribui¢do e ao emprego das
receitas para o custeio de diferentes setores da Administragdao e para os investimentos. Cabe
observar que ¢ através das despesas publicas que os programas e as acdes governamentais sao
implementados (SILVA, 2007).

De acordo com Kohama (2010), Carvalho (2010), Angélico (1995), Manuais
Técnicos de Orgcamento (2013), a despesa or¢amentaria classifica-se em dois grandes grupos,
a saber:

a) despesa orcamentdria — aquela executada por entidade publica e que depende de
autorizacao legislativa para sua realizagdo, por meio da Lei Or¢amentaria Anual ou de
créditos adicionais, pertencendo ao exercicio financeiro da emissdo do respectivo
empenho, ou seja, conjunto de gastos publicos autorizados através do orgamento ou de
créditos adicionais;

b) despesa extraorgamentdria — ¢ a despesa que ndo consta da lei do orgamento,
compreendendo as diversas saidas de numerario decorrentes do levantamento de
depositos, caugdes, pagamento de restos a pagar, resgate de operagdes de créditos por

antecipagdo de receita, bem como quaisquer valores que se revistam de caracteristicas

14 Fundos parafiscais — sdo aqueles originados na cobranga de taxas ou contribui¢des especialmente criadas para
alimenta-los. Essas taxas incidem sobre varios fluxos financeiros, dentre eles, lucros, receitas brutas, folhas de
pagamento, etc.(VASCONCELOS, 2011, p. 259).
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de simples transitoriedade, recebidos anteriormente e que, na oportunidade,

constituiram receitas extraor¢amentarias.

2.4 Conceitos Orcamentarios

Este item possui como finalidade, apresentar os principais conceitos orgamentarios

necessarios a compreensao da metodologia e dos resultados desta pesquisa.

2.4.1 Plano Plurianual: aspectos conceituais

O planejamento governamental ¢ a atividade que, a partir de diagndsticos e estudos
prospectivos, orienta a escolha de politicas publicas. Ha diversas formas e modelos de
prospeccdo e decisdo sobre as agdes que devem ser implementadas por uma gestdo. A partir
de 2001, a gestdo do municipio do Recife passou a utilizar um modelo de prospeccdo e
decisdo que se caracterizou pela descentralizacdo do planejamento, através do Orgamento
Participativo. O Ciclo do Orcamento Participativo do Recife fez-se compor naquele periodo
por uma sequéncia de reunides que ocorreram a cada ano. No primeiro semestre, o Ciclo
contempla reunides com participagao direta da populagdo, nas quais qualquer cidadao tem
direito a votar e ser votado. Sdo as Reunides de Metodologia, as Plenarias Regionais,
Intermedidrias e Temadticas. Ao longo do ano, ocorrem reunides com a participagdo de
representantes da sociedade - os delegados - através dos Foruns Regionais e Tematicos e do
Conselho da Gestio Democratica do Or¢camento Publico (RECIFE, 2001; 2005; 2009)°.

Deve ser observado que o Orgamento Participativo se constitui em um instrumento
de prospeccao e decisdo em relagdo as agdes que devem estar contidas nos orgamentos anuais,
porém sempre em consonancia com o PPA do periodo. Assim, o PPA se constituiu, de
qualquer forma, no principal instrumento do planejamento municipal, definindo diretrizes,
objetivos e metas com o propdsito de viabilizar a implementacdo e a gestdo dos diversos

programas, representantes das acdes governamentais decididas de forma descentralizada.

5Para melhor compreensio sobre o modelo de Gestdo adotado pela Prefeitura da Cidade do Recife desde ento,
ver: Galindo (2004), FERREIRA, D. R. F (2012), FERREIRA, H. M. R. (2012).
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Diretrizes sdo critérios de agdo e decisdo que norteiam as medidas a serem adotadas
pelo Governo para a consecucao dos objetivos; os objetivos, de sua parte, sdo os resultados a
serem alcangados por intermédio das agdes governamentais; ja as metas, por sua vez, sao
subdivisoes dos objetivos, expressas numericamente, €, por fim, os programas siao 0s
instrumentos que articulam um conjunto de ag¢oes que devem ser implementadas para a
consecucao de objetivos preestabelecidos no Plano Plurianual (BRASIL - MPOG, 2008,
2011, 2013; BRASIL-TCU, 2012; ILB, 2013). O PPA, por conseguinte, ¢ composto pela
totalidade dos programas que reinem as acdes governamentais planejadas para o periodo de
sua vigéncia. Visando a solucdo de um problema ou o atendimento de determinada
necessidade ou demanda da sociedade.

Saliente-se que o programa ¢ detalhado em acdo. Esta, dependendo de sua natureza
de atuagdo, classifica-se como (BRASIL, 1998; PISCITELLI, TIMBO e ROSA, 1999):

a) atividade ¢ um instrumento utilizado para alcangar o objetivo de um
programa, envolve um conjunto de operagdes que se realizam de modo
continuo e permanente, das quais resulta um produto ou servigco necessario a
manuten¢do da acdo de governo. Por exemplo, campanha de educagdo
sanitaria. E identificado através dos numeros 2, 4, 6 ou 8 na codificacao do
programa de trabalho (10° digito);

b) projeto ¢ um instrumento utilizado para alcangar o objetivo de um programa,
envolve um conjunto de operagdes, limitadas no tempo, das quais resulta um
produto que contribui para expansao ou aperfeicoamento da agdo de governo
E identificado através dos numeros 1, 3, 5 ou 7 na codificagdo do programa
de trabalho (10° digito). Como exemplo, cita-se; a constru¢do de uma estacao
de tratamento de esgoto;

c) operagdo especial ¢ uma despesa que nao contribui para a manutengdo das
acOes de Governo, das quais ndo resulta um produto, e ndo geram

contraprestagao direta sob a forma de bens e servigos.

Nos PPA da cidade do Recife, as agdes recebem mais uma desagregacdo denominada
“Operagdo”. Esta consiste no maior detalhamento que a acdo (classificada como atividade,
projeto ou operacao especial) ¢ apresentada no PPA. A operacdo consiste no meio através do
qual se concretiza a agdo, sua estrutura discrimina o que devera ser realizado, a unidade de
medida, a quantidade e a localizacdo. As operacdes permitem a identificacdo do tipo de

investimento (estudo, obra, etc.), da quantidade e da localizagdo geografica do
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empreendimento ou estudo, este detalhamento ¢ de suma importancia, pois permite a
visualizagdo espacial do planejamento governamental.
De acordo com o Manual de Elaboragdo do PPA para Municipios (BRASIL —
MPOG, 2001), os programas classificam-se em:
a) finalisticos — objetivam o provimento de bens ou servigos a serem ofertados
diretamente a populagdo; e
b) de gestdo (ou de apoio administrativo) - contemplam as acdes de natureza
tipicamente administrativa, que, embora contribuam para a realizacdo de

outros programas, nao sao por eles apropriadas.

O quadro abaixo esquematiza a classificacao dos programas, integrantes dos PPA, da
PCR.

Programas do Poder Executivo

Programas Finalisticos
Programas Especificos Voltados para Melhoria da Qualidade de Vida das Pessoas
Programas Especificos Voltados para Melhoria da Cidade
Programas de Gestao
Programas Especificos Voltados para a Melhoria da Gestdo Municipal
Programa Gestdo dos Encargos Gerais

Quadro 1 — Classifica¢do dos programas do poder executivo
Fonte: RECIFE, 2005; 2009.

O PPA deve ser monitorado e avaliado ao longo de sua execugao, pois, por ocasiao
de eventual mudanga no cendrio econdmico e/ou nas demandas da populagdo, deve ser
reavaliado e ajustado a nova realidade. De acordo com a Constituicio do Estado de

Pernambuco (PERNAMBUCO, 1989), as revisdes do PPA podem ser elaboradas a cada ano.

2.4.2 Execu¢ao Orcamentaria: comentarios conceituais

A execucao do orcamento publico refere-se as despesas publicas, uma vez que €
através da efetivagao de despesas que os programas e agdes sao realizados. O controle social
das despesas publicas demanda a prévia compreensdao da peca orcamentaria, a partir do
conhecimento de sua estrutura, organizagdo e sistema de classifica¢do, portanto, para melhor
compreensdo dos resultados da pesquisa, seguem-se alguns comentarios.

O primeiro comentario refere-se as classificagoes or¢amentarias. De acordo com
Paludo (2013), as classificacdes or¢amentarias sao fundamentais para a transparéncia da
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gestdo dos recursos publicos, pois permitem a visualizacdo da despesa sob diferentes
enfoques, conforme o angulo que se pretende analisar. A partir delas sdo realizadas a
programacdo, a execucdao, o controle e a avaliagdo das despesas e realizacdes da gestdo
publica naquele periodo. O instrumento legal que orienta as classificagdes or¢amentdrias da
despesa publica, nas trés esferas de poder (Unido, Estados € Municipios), ¢ o Manual Técnico
de Orgamento (MTO), complementado pelos Manuais de Despesa Nacional e de
Contabilidade da STN/SOF. Os conceitos descritos Lei n°® 4.320/1964 também sao
amplamente utilizados.

De acordo com esse sistema, cada despesa publica ¢ identificada a partir da
combinagdo de diversos elementos de classificagdo, que se constituem em um conjunto de

digitos, conforme a figura abaixo:

CLASSIFICACAO] ELEMENTOS DIGITOS
Org¢amentaria { Esfera Orgamentaria = XX
Institucional Orgdo I X
Unidade Orgamentaria [— XXX
Funcional Fungéio - X
| Subfungdo XXX
Programa XXXX
Programaitica | Acéo XXXX
Localizagdo do Gasto XXXX
Fonte de Recursos { Fonte de Recursos XXX
Categoria Econémical Natureza da Despesa XXXX

Figura 8 — Classificacdo da programagdo orgamentaria
Fonte: Adaptado de BRASIL — MPOG, 2013; PALUDO, 2013.

Segundo o Manual Técnico do Orgamento (BRASIL — MPOG, 2008), a Portaria n°
42, de 1999 e a Lei n°® 4.320, de 1964, os elementos acima expostos possuem diferentes
finalidades:

e A classificagdo da esfera or¢camentaria (dois digitos) identifica se a despesa
pertence ao Orgamento Fiscal, da Seguridade Social ou de Investimento das
Empresas Estatais;

e Na classificacdo institucional, composta por cinco digitos, os dois primeiros
identificam o Orgdo responsdvel pela execugio e prestagdo de contas do programa
ou acdo e¢ os demais a Unidade Or¢amentaria (agrupamentos de servigos
subordinados aquele 6rgao);

e A classificagdo funcional, por fungoes e subfuncgoes, busca responder basicamente

a indagacdo “em que” area de acdo governamental a despesa sera realizada. Cada
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atividade, projeto e operagdo especial identificard a funcdo e a subfungdo as quais
se vinculam. Na classificacdo da despesa os dois primeiros digitos definem a
fung¢do da despesa, refletindo a drea de atuagdo do orgdo, como, por exemplo,
cultura, educagao, satude, etc. Os trés ultimos digitos referem-se a subfun¢do, que
se relaciona com a finalidade especifica do gasto. E importante ressaltar aqui que é
possivel combinar subfungdes e fungdo que ndo estejam originalmente
relacionadas, o que se denomina matricialidade (a lista de fungdes e subfuncgdes
encontra-se no anexo A).
Por exemplo, quando o Fundo Municipal de Satde realizou a a¢do “Saneamento
em Saude”, esta execugdo foi classificada na fungdo “Saude”, pois tal a¢do foi
executada por Unidade Administrativa relacionada a Saude, e foi classificada na
subfung¢ao “Saneamento Basico Urbano”, em virtude da natureza da acao;

e A classificacdo da estrutura programatica compreende os programas, as agoes € 0
localizador do gasto (ou subtitulo), cada qual identificado por um conjunto de
digitos. Ressalte-se que cada ente federado pode estabelecer sua estrutura propria

de classifica¢do programatica.

A acdo do Governo estd estruturada em programas orientados para a realizagao
dos objetivos estratégicos definidos no PPA para o periodo. Os programas sao
operacionalizados por meio das ag¢des, resultando em produtos (bens ou servicos).
As agdes, por sua vez, sdo classificadas em atividades, projetos ou operagoes
especiais de acordo com sua natureza. 4

O primeiro digito da classificagdo da acdo identifica sua natureza. Por exemplo, os
digitos 1, 3, 5, e 7 indicam projetos; os digitos 2, 4, 6, ¢ 8 indicam atividades; o

digito zero indica operagdo especial e o digito 9 indica a¢io ndo or¢amentaria'®.

e O elemento localizador do gasto especifica a localizagdo fisica da agdo. Dai sua
fundamental importancia para o controle social e governamental da implantagao
das Politicas Publicas, uma vez que por meio dele se pode espacializar as agdes e

monitorar os impactos da agdo governamental.

16 A¢do ndo or¢amentdria é aquela que ndo demanda recursos publicos para sua realizagdo (BRASIL, 2008).
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E importante observar aqui que a estrutura programatica na execugdo or¢amentéria
dos gastos da Prefeitura da Cidade do Recife ndo disponibiliza o elemento
localizador de cada gasto, restringindo-se a especificagdo de seus programas e
acoes. Esse fato inviabiliza a localizacdo geografica das execucgdes das agoes,
prejudicando enormemente o seu controle social, uma vez que as comunidades
envolvidas, e a sociedade recifense em geral, ndo podem avaliar os gastos
executados em seu territdrio € muito menos fazer analises comparativas no tempo

Oou no e€spacgo.

A classificacao por fonte de recurso (trés digitos) identifica a origem dos recursos
que estdo sendo utilizados para garantir a execucao das despesas. O primeiro digito
indica o grupo dos recursos, que pode ser; recursos do tesouro — exercicio corrente,
recursos de outras fontes — exercicio corrente, recursos do tesouro — exercicios
anteriores, recursos de outras fontes — exercicios anteriores € recursos
condicionados. Os dois ultimos digitos especificam as fontes, totalizando 98
categorias, a titulo de exemplo cita-se: recursos ordinarios, dividendos da unido,

etc.

A classificacdo da natureza da despesa (oito digitos) permite a mensuragao
individualizada de cada despesa na execu¢do orcamentaria e, por conseguinte, a
aferi¢do dos impactos que os gastos publicos tém sobre toda a economia. Esta
classificagdo resulta em um codigo de oito digitos: o primeiro representa a
categoria economica da despesa, que pode ser corrente (as despesas que ndo
contribuem, diretamente, para a formagao ou aquisi¢cao de um bem de capital) ou
de capital (despesas que contribuem, diretamente, para a formacao ou aquisi¢ao de
um bem de capital.); o segundo diz respeito ao grupo de natureza da despesa, que
agrega despesas com as mesmas caracteristicas quanto ao objeto de gasto.
Subdivide-se em: pessoal e encargos sociais, juros e encargos da divida, outras
despesas correntes, investimentos, inversdes financeiras, amortiza¢do da divida e
reserva de contingéncia (os elementos integrantes dos grupos de despesa constam

no Glossario); o terceiro e
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e quarto digitos referem-se a modalidade de aplica¢do, o quinto e o sexto digitos
identificam os objetos de gastos, tais como didrias, materiais de consumo, obras e
instalagdes etc. Subdivide-se em noventa e nove elementos de despesa, conforme
classificagdo constante do Manual do Or¢amento (BRASIL, 2009); finalmente, o
sétimo e o oitavo digitos representam o desdobramento dos elementos em

subelementos de despesa, mas sdo facultativos.

De acordo com a legislacdo referida (BRASIL, 1964; BRASIL, 2000), o processo de
execugdo da despesa publica passa por estdgios que ndo podem ser descumpridos, tampouco
invertidos. Esses estdgios representam as etapas legais previstas para a realizacdo das
despesas. Sao eles: (1) empenho, que reserva dotagdo orcamentaria para um fim especifico; (ii)
liquidagdo, que introduz a obrigacdo de pagamento; e (iii) o pagamento, que corresponde ao
efetivo desembolso financeiro.

Segundo a Lei 4.320 (1964, p. 8), no que concerne ao Exercicio Financeiro, ¢ valido

observar que:

Art. 34. O exercicio financeiro coincidira com o ano civil.

Art. 35. Pertencem ao exercicio financeiro:

I - as receitas nele arrecadadas;

I - as despesas nele legalmente empenhadas (destaque da autora).

A Lei 4.320/64 em seu art. 58, conceitua o empenho de despesa como “o ato
emanado de autoridade competente que cria para o Estado obrigacdo de pagamento pendente
ou nao de implemento de condigdao”. Saliente-se, que os valores empenhados ndo poderdo
exceder o limite dos créditos concedidos, conforme expde art. 59, caput da Lei supracitada, na
dotagdo propria, ndo se admitindo, igualmente, a realizacdo de despesa sem prévio empenho,
art. 60, caput da Lei 4.320/64.

Em virtude do exposto, as andlises or¢amentarias realizadas na presente pesquisa
consideram os valores empenhados.

O proximo item declara as fundamentagdes teodricas acerca da intervengdo do Estado
na economia. Segundo Bresser (2013), constitui um equivoco comparar a administragdo
publica com a administragdo de privada, pois a primeira ¢ monopolista e foca o bem publico,
enquanto a segunda compete no mercado e mira a expansao ¢ o lucro. Neste sentido, expoe-se

no proximo item Elementos de Finangas Publicas direcionados ao saneamento basico.

Planejamento Governamental e Gestdo de Cidades




65

2.5 Elementos de Financas Publicas

A Teoria das Finangas Publicas d4 fundamentagao tedrica a intervencao do Estado na
economia para guiar, corrigir ¢ complementar o sistema de mercado que, sozinho, ndo ¢ capaz
de desempenhar todas as fungdes econdmicas (PALUDO, 2013, p. 1). Uma vez que, no
mundo real, sdo raros os mercados perfeitamente competitivos, existindo falhas de mercado
que justificam a intervengdo do governo (REZENDE, 2012, p. 27). As falhas de mercado
existem em fun¢do de bens publicos, externalidades, monopolios naturais, falta de
informacao. Essas falhas constituem exemplos, na atualidade, da necessidade de intervencao
governamental na economia para atender as demandas ndo supridas pelo mecanismo de

precificagdo.

2.5.1 Bens Publicos

A lei da oferta e da demanda, geralmente, constitui um bom instrumento para prover
uma distribui¢c@o razoavelmente equitativa do conjunto de bens e servigos produzidos por uma
sociedade, para atender a sua populacdo. Neste caso o mecanismo utilizado pela economia de
mercado € o sistema de pregos. Sdo os precos que determinam a quantidade ofertada e a
quantidade demandada de bens e servigos. Entretanto, o mecanismo de precificagdo nio ¢
adequado para todos os bens e servicos.

Existem duas categorias de bens e servicos que ndo sdo regidos pelo sistema de
precificacdo das economias de mercado. S3o os bens publicos puros e os semi-publicos ou
meritorios.

Segundo Rezende (2012, p. 27-28), os bens publicos puros apresentam duas
caracteristicas: a nao-rivalidade e a impossibilidade de exclusdo de seu consumo. A ndo
rivalidade do bem tem como caracteristica que o consumo, por parte de um individuo, nao
prejudica o consumo, do mesmo bem, pelos demais integrantes da sociedade. A outra
caracteristica ¢ o principio da ndo exclusdo no consumo desses bens. Em geral, ¢ dificil
impedir que um determinado individuo usufrua de um bem publico (GIAMBIAGI ¢ ALEM,
2011, p. 4-5).

Em virtude de tais caracteristicas, afirma Rezende, (2012, p. 4), “esses bens sdo
insuficientemente ofertados pelo mecanismo de mercado, visto que nao ha incentivo para uma

empresa ofertar um bem que pode ser consumido por qualquer um sem nenhum pagamento, ja
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que ¢ impossivel excluir alguém do seu consumo”. Segundo Giambiagi e Além (2011, p. 5),
“¢ por esta razdo que a responsabilidade pela provisdo de bens publicos recai sobre o governo,
que financia a producao desses bens através da cobranca compulsoria de impostos”.

Ressalta-se que € raro encontrar bens publicos puros que atendam as caracteristicas
de ndo-rivalidade e ndo-exclusividade. Geralmente, o que ha ¢ um continuo em que uma parte
maior ou menor dessas caracteristicas ¢ observada (REZENDE, 2012, p. 28). Neste sentido,
observe-se que os servicos de saude, educacdo, saneamento etc. caracterizam-se como bens
semi-publicos, pois apresentam consumo excludente (s6 quem paga usa), mas apresentam
também externalidades positivas, ou seja, o beneficio social ¢ maior que o beneficio privado o
que também justifica a interven¢do governamental.

A necessidade de ampliagdo da oferta de bens publicos e semi-publicos esta
correlacionada ao crescimento populacional. Uma vez que, um maior nimero de habitantes
aumenta a demanda dos servigos de seguranca, saude, educacdo, saneamento etc. De acordo
com Rezende (2012, p. 28), incrementos na urbaniza¢do aumentam a demanda de servigos
urbanos, tais como: ruas, pracas, transito, saneamento, policia, bombeiro etc. Outro
condicionante importante da ampliagao da oferta de bens publicos e meritorios ¢ a elevagao
do nivel de renda per capita, que propicia a eleva¢do do padrdo de vida da populacio,
alargando, por exemplo, o tempo disponivel para o lazer, o que gera a demanda de novos bens

publicos, como: museus, parques etc.

2.5.2 Externalidades

Segundo Mankiw (2007, p. 204), externalidade ¢ “o impacto das agdes de uma
pessoa sobre o bem-estar de outras que ndo tomam parte da acdo”. Uma caracteristica
intrinseca das externalidades ¢ a de serem bens/servigos que sdo valorados pelas pessoas, mas
ndo sdo negociados no mercado.

As externalidades sdo atividades que envolvem a imposicao involuntaria de custos
(externalidades negativas) ou de beneficios (externalidades positivas) sobre terceiros, sem que
estes tenham oportunidade de impedir a obrigacdo de pagar ou o direito de serem indenizados.

O saneamento bésico ¢ um dos servicos de infraestrutura social que produzem, mais
claramente, externalidades, tanto positivas quanto negativas, pois a presenga ou a auséncia

desta infraestrutura impacta a vida de todos os cidadaos, além de onerar o setor publico.
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Segundo Giambiagi e Além (2011, p. 6), as externalidades positivas ocorrem
quando a a¢do de um individuo ou empresa implica direta ou indiretamente em beneficios a
outros individuos ou firmas da economia.

Por exemplo, “a universalizacdo do acesso a rede de esgoto pode trazer uma
valorizagdo média de até 18% no valor dos imoveis — esse seria 0 ganho de uma familia que
morava em imovel em uma regido que nao tinha acesso a rede e que passou a ser beneficiada
com os servigos” (TRATA BRASIL; Ibre; FGV, 2010, p. 5).

As externalidades negativas ocorrem quando as acdes (ou omissdes) de um
determinado individuo ou firma prejudicam os demais agentes. Por exemplo, um individuo
que tenha o hébito de jogar sacos plasticos nas ruas esta contribuindo para que ocorram
inundacdes na cidade, pois, quando chegar o periodo das chuvas, as galerias ndo poderdo
desempenhar sua funcao de drenagem das aguas pluviais, uma vez que estardao obstruidas com
o acumulo de sacos plasticos. Outro exemplo ¢ a auséncia ou precariedade do sistema de
esgotamento sanitario, que, em sua maioria, apresenta-se a céu aberto, contaminando os
lencois fredticos e poluindo os mananciais, tornando-se um veiculo para transmissao de
doencgas de veiculagao hidrica.

Externalidades negativas causadas pela auséncia de infraestrutura acarretam
prejuizos a varios setores da economia. De acordo com a pesquisa Beneficios Econdmicos da
Expansdo do Saneamento Brasileiro, realizada pelo Instituto Trata Brasil, Instituto Brasileiro
de Economia (Ibre) e Fundagdo Getulio Vargas (FGV), “verificou-se que em apenas um ano
foram despendidos pelas empresas R$ 547 milhdes em remuneragdes referentes a horas nao-
trabalhadas de funcionarios que tiveram que se ausentar de seus compromissos em razao de
infecgdes gastrintestinais” (TRATA BRASIL; Ibre; FGV, 2010, p.4).

Giambiagi e Além (2011, p. 6-7), afirmam que a existéncia de externalidade justifica
a intervencao do Estado, que pode ocorrer através:

a) da producio direta ou concessiao de subsidios — para gerar externalidades positivas.
Como exemplo, cita-se 0 saneamento em 4reas rurais, que implica em investimento
volumoso, com longo prazo de maturacao e pouco rentavel, provavelmente nao exista
interesse do setor privado em assumir esta empreitada, ainda que se reconheca que
possa propiciar beneficios sociais. Sendo assim, o governo pode assumir diretamente a
responsabilidade pelo investimento. Outra opcao seria o governo conceder subsidios

ao setor privado a fim de estimuld-lo a assumir diretamente o saneamento rural;
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b) de multas ou impostos — para desestimular externalidades negativas. Por exemplo,
emissdo de multas as empresas ou individuos que causem danos a sociedade: as
multas de transito sao um bom exemplo;

c) da regulagdo — o governo pode introduzir regulamentacdes especificas como a

proibi¢do do ato de fumar em ambientes fechados.

2.5.3 Monopolios Naturais

De acordo com Giambiagi e Além (2011, p. 6), ha setores da economia cujo processo
produtivo caracteriza-se pelos retornos crescentes de escala, em outras palavras, os custos
unitarios de produgdo declinam conforme aumentam a quantidade produzida. Como exemplo,
cita-se o setor do saneamento bdsico, que assim como outros servigos publicos de
infraestrutura, possui sob o ponto de vista econdmico atividades com um custo fixo elevado
em capital especifico!”. Além dos custos incrementais, custos de curto de prazo, como
materiais de tratamento, energia e etc.

Sendo assim, dependendo do tamanho do mercado consumidor dos bens e/ou
servicos desses setores, pode ser mais vidvel economicamente haver apenas uma empresa

produtora do bem em questdo. Um exemplo dado por Nozaki ilustra a explanagdo acima.

[...] a caracteristica de monopdlio natural do setor de saneamento, é o fato de
que ¢ economicamente inviavel a concorréncia com mais de um prestador de
servigos, pois se uma empresa A possui uma rede de agua e esgoto ja
instalada na cidade, o custo para que uma empresa B entre no mercado, ¢é
imenso, além do fato de que a empresa A ja conta com informagdes
privilegiadas sobre os seus consumidores, seus problemas, seu perfil de
consumo, ou seja, as informagdes sdo assimétricas em comparagdo com a
empresa entrante. E também, fisicamente, ¢ dificil a instalagdo de duas redes
paralelas de dgua e esgoto na cidade, ou seja, praticamente inviavel tanto do
ponto de vista fisico como econémico (NOZAKI, 2007, p. 17).

Por conseguinte, no setor do saneamento, a entrada de mais uma empresa implicaria
em uma menor quantidade de consumidores e, consequentemente, custos de producdo mais
elevados.

O alto custo fixo e elevados ganhos de escala, caracteristicas das atividades de
saneamento basico, sdo fatores relevantes para o Brasil, pais com mais de 190 milhdes de

habitantes, em 2010. Uma vez que, o custo médio por habitante tende a ser menor em

"Construgdo ¢ manutengdo de reservatorios, estagdes de tratamento de dgua € esgoto, redes de distribuicdo e
coleta e equipamentos (OLIVEIRA; SCAZUFCA, 2006).
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municipios mais populosos!®. Todavia, o Brasil possui uma situacdo dispare, seja sob o ponto
de vista demografico, econdmico, social, etc., o que sinaliza que a viabilidade econdmica
individual € um problema nao trivial (OLIVEIRA; SCAZUFCA, 2006, p. 18). Segundo dados
do Censo demografico (2010), o Brasil possui mais de 190 milhdes de habitantes e mais de
cinco mil municipios. Onde 1.301 municipios com menos de 50 mil habitantes abrigam 2,3%
da populagdo. Enquanto 38 municipios, com mais de 500 mil habitantes, domiciliam 29,3%

da populagao brasileira, conforme ilustra o grafico 6 (IBGE-Sidra (a), 2010).
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Grafico 6 — Brasil: populacéo e numero de municipios — Censo 2010
Fonte: IBGE-Sidra (a), 2010.

Nesse sentido, ¢ preciso atentar que o saneamento possui elevadas economias de
escala, constituindo um gargalo econdmico a prestacdo dos seus servicos em pequenos
municipios e em areas rurais. Vale ressaltar que os recursos destinados a investimentos no
setor sao majoritariamente publicos.

A intervencdo governamental, no caso da ocorréncia de monopolio natural, pode

assumir duas formas: a regulagdo e a producao.

Ap0s a explanacdo acerca dos instrumentos governamentais de intervengdo na cidade
e das consideragdes realizadas acerca da importancia da intervengdo do Estado na economia,

inclusive, para assegurar a adequada oferta de bens publicos ou meritorios, como ¢ o caso do

"¥Naturalmente o tamanho da populagdo constitui apenas uma variavel envolvida na determinagdo do custo. O
grau de verticalizagdo, a topografia e o tipo de tecnologia constituem alguns, dentre varios fatores, que
influenciam o custo (OLIVEIRA; SCAZUFCA, 2006, p. 18).
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saneamento bdasico. Expdem-se, na sequéncia, os procedimentos metodologicos utilizados

para consecucdo da pesquisa.
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3 ESTRATEGIA METODOLOGICA DA PESQUISA

Uma pesquisa constitui o processo de operacionalizagdo do método cientifico.
Segundo Selltizet (1967, p.7), pesquisas tém por finalidade propor questdes a serem
investigadas, que podem decorrer: de razdes intelectuais - baseadas no desejo de conhecer
pela satisfacdo de conhecer — e/ou de razdes praticas - baseadas no desejo de conhecer para
poder fazer algo melhor ou de natureza mais eficiente. Desse pressuposto deriva a

classificagdo das pesquisas em pura e aplicada, sendo o ultimo o caso do presente trabalho.

3.1 Modelo Légico da Pesquisa

As pesquisas iniciam-se, geralmente, a partir de algum tipo de problema ou indagagao.
Nas pesquisas aplicadas, que sdo mais especificas, os problemas originam-se de necessidades
determinadas, existentes em um referido contexto. Portanto, o problema geralmente se
apresenta de forma mais clara (GIL, 2002, p. 47), sendo esse o caso do problema empirico da
presente pesquisa: a atual auséncia/precariedade do saneamento basico, especialmente no que
concerne ao esgotamento sanitdrio, nas cidades brasileiras, em geral, e na cidade do Recife,
em particular.

Discutir o problema do saneamento basico urbano envolve questdes juridicas,
econOmicas, sociais, ambientais etc., por sua natureza multifacetada, o que o torna um
problema nao trivial. Decorre dai a necessidade de se definir a abordagem utilizada no
trabalho, que esta relacionada com o campo disciplinar das Financas Publicas e da
Governanca Urbana.

Essa escolha metodologica repousa na constatacdo de que a dindmica dos fluxos de
recursos financeiros, desde o planejamento governamental até a execucao das obras, define o
caminho entre o planejado, o autorizado e o executado, ou seja, qual o modelo de cidade esté
sendo planejado e implantado pelos governantes, através das acdes governamentais.
Compreender as nuances desse ciclo or¢gamentario significa entender o processo de decisao
(prioridades) na alocacdo dos recursos. Infelizmente, esse caminho ¢ de dificilima
visualizacdo e compreensdo, constituindo-se, em impedimento ao controle social das
atividades governamentais, pois ndo ha as condi¢des necessarias para que os atos financeiros

do Estado sejam conhecidos e avaliados pela sociedade. Portanto, compreender a relagdo
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entre as definicdes de planejamento governamental e a efetiva utilizagdo dos recursos
financeiros publicos ¢ fundamental para uma acdo politica de elevagdo dos niveis de
qualidade da gestdo, do controle social e da governanca urbana.

Uma vez definidos os campos disciplinares envolvidos na pesquisa, cumpre destacar
a pertinéncia relativa a ado¢do do denominado “método hipotético-dedutivo”. Este método foi
definido por Karl Popper, com base em criticas a inducgdo e a dedugdo. Um dos argumentos
utilizados por Popper € que a inducdo nao se justifica, pois, o salto indutivo de ‘alguns’ para
‘todos’ exigiria que a observagdo de fatos isolados atingisse o infinito, o que nunca poderia
ocorrer, por maior que fosse a quantidade de fatos observados. O método dedutivo, de sua
parte, procura, a todo custo, ratificar a hipotese, ao passo que o método hipotético-dedutivo
busca evidéncias empiricas para refuta-la (POPPER, 2007).

De uma forma genérica, o método hipotético-dedutivo envolve, dentre outras etapas,
a formulagcdo do problema para o qual se deseja uma resposta, ou seja, a constru¢do do
chamado problema de pesquisa ou problema teorico; a construcdo de hipoteses
suspostamente capazes de responder ao problema; e a tentativa de refutagdo ou a corroboragao
da hipotese, no caso de ndo ser possivel seu falseamento ou refutacdo, processo para o qual se

define um conjunto de passos, aqui relatados como o percurso metodologico.

3.1.1 O Problema de Pesquisa

O problema da presente pesquisa se constitui na seguinte indaga¢do, que direcionou
toda a sua estratégia metodologica: diante dos avancgos juridicos, politicos e administrativos
relativos ao saneamento basico, ocorridos a partir da Constituicdo Federal de 1988, e dos
investimentos municipais realizados, como explicar a atual auséncia/precariedade do

saneamento bdsico, especialmente no que concerne ao esgotamento sanitario, na cidade do

Recife?

3.1.2 A Hipotese da Pesquisa

Observe-se que a ado¢ao do método hipotético dedutivo requer a possibilidade de
refutacdo das hipdteses, de sorte que, quanto mais refutdveis forem, mais cientificas serdo,
restando, por conseguinte, mais robustos os resultados da pesquisa. Em relacdo a questdo

norteadora acima, a hipdtese da pesquisa pode ser assim formulada:
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Constitui hipdtese dessa pesquisa:

A alocagdo dos recursos or¢amentarios municipais em saneamento basico urbano
propiciou a ampliacdo do nivel de atendimento a populac¢do, no sentido da
superagdo dos déficits historicos, particularmente em termos de esgotamento

sanitario.

Segundo Popper (2007) as teorias ndo sdo verificdveis, mas podem ser
“corroboradas”. O autor afirma ainda que ndo existe o conhecimento absoluto, sem erro,
absolutamente certo. Tudo o que existe € provisdrio. Para Popper a posse do conhecimento ¢ a

procura da verdade.

3.1.3 Objetivos da Pesquisa

Objetivo Geral

A partir da hipotese do trabalho, foi definido como objetivo geral da pesquisa:

Analisar a dinamica de alocag¢do e execugdo dos recursos or¢amentarios municipais
em Saneamento Bdsico Urbano, no Recife, no periodo de 2006-2013, com vistas a se avaliar
a relagdo dessa dinamica com o nivel de atendimento da populagcdo pelos servigos de

saneamento basico, sobretudo de esgotamento sanitario.

Observe-se que na definigdo do objetivo da pesquisa foi feito um recorte temporal,
com todos os esforcos dos trabalhos de campo focados no periodo de 2002 a 2013. Essa
opcao metodoldgica se fundamentou no fato de que apenas a partir de 2002 passaram a ser
elaborados os Planos Plurianuais pela Prefeitura do Recife. O primeiro cobriu o periodo de
2002 a 2005, o segundo de 2006 a 2009 e o terceiro de 2010 a 2013. O quarto PPA do Recife,
em vigéncia, cobre o periodo de 2014 a 2017. Uma vez que uma avalia¢cdo da dinamica dos
recursos financeiros, desde o seu planejamento até a sua efetiva aplicacdo, s6 estaria completa
se cobrisse todos os instrumentos de planejamento e gestdo financeira do municipio, decidiu-
se recortar o periodo de 2002 a 2013, o que permitiria uma avaliagdo longitudinal do fluxo, ou

seja, observar o caminho do recurso, desde sua inclusao no planejamento da cidade até o gasto
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final. Porém, ao longo dos trabalhos de pesquisa, verificou-se que o primeiro PPA elaborado
pela Prefeitura do Recife apresentou uma deficiéncia relevante para os objetivos da pesquisa,
ele nao apresentou a alocacdo dos recursos por projeto. Esse fato impediu que se
acompanhasse o fluxo ao longo do caminho: PPA, LOA e execucdo orgamentaria, pois em
todos esses instrumentos, exceto naquele PPA, a unidade de alocacdo de recursos que permite
a visualiza¢do dos recursos destinados a Saneamento Basico Urbano ¢ o de Projeto. Diante
desse fato, decidiu-se excluir o PPA que cobriu o periodo de 2002 a 2005, ficando o recorte
temporal da pesquisa relativo ao periodo 2006-2013, o que compreende dois PPA totalmente
concluidos, e um periodo dos ultimos oito anos, periodo razoavel para se perceber uma

tendéncia ou trajetdria dos recursos financeiros alocados no setor, na cidade do Recife.

Objetivos Especificos

Para se atingir o objetivo geral da pesquisa, delinearam-se cinco objetivos

especificos:

1. Analisar criticamente os PPA do periodo de 2006 a 2013, buscando evidenciar a
importancia do Saneamento Basico Urbano no nivel do planejamento governamental,
por meio da quantificagdo dos recursos alocados nos projetos governamentais
municipais com operagdes destinadas ao saneamento basico;

2. Comparar o PPA e LOA buscando evidenciar o que foi alocado (planejado) e o que
foi efetivamente autorizado nos respectivos periodos;

3. Comparar a execugdo or¢amentaria dos quatro anos de cada PPA com os volumes
alocado (planejados) e autorizados visando entender a efetividade do planejamento
governamental;

4. Analisar a execucdo orcamentéria visando quantificar e mapear os investimentos em
saneamento basico urbano no periodo de cada PPA, visando ndo apenas quantificar,
mas também espacializar os investimentos em SBU;

5. Analisar a relagdo entre os investimentos municipais em Saneamento Basico Urbano e
o Indice de Atendimento Urbano de Esgoto IN047 do Sistema Nacional de Informagio
Sanitéaria — SNIS.

Posteriormente, apresenta-se o percurso metodoldgico da pesquisa, onde estdo os

grandes passos dados para a verificacdo da hipotese de trabalho e o atingimento do objetivo
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geral da pesquisa. Esses passos estdo apresentados em relagdo ao atingimento de cada um dos

objetivos especificos.

3.2 Delimitacdo do Objeto da Pesquisa

O recorte geografico da pesquisa definiu o municipio do Recife como 4rea de
estudo. Essa decisdo metodologica se fundamentou no fato do Recife possuir instituigdes
acessiveis, dados atualizados e disponiveis, ter uma tradi¢do na produgao de conhecimento e
praticas inovadoras no que concerne ao saneamento (desde o movimento higienista, passando
pelos trabalhos de Saturnino de Brito, até a invengdo e implantacdo dos ramais condominiais)
e por possuir elevada dinamica politica, econdmica, social, cultural. E também pelo fato de
que, em que pesem esses fatos, a cidade possui rede coletora de esgoto em apenas 35% da sua

area (SNIS, 2013).

O recorte temporal utilizado na pesquisa foi o de 2006 a 2013, periodo que engloba
dois PPA. Ressalte-se que os investimentos em saneamento basico sao majoritariamente
publicos, justificando-se, portanto, a adequagdo do recorte temporal ao periodo compreendido

pelos dois ultimos PPA do municipio do Recife.

Reconhecendo que ha uma vasta discussdao tedrica acerca dos conceitos de
“saneamento basico”, “saneamento ambiental” e de “saneamento ecoldgico”, optou-se por
suprimir elementos deste debate e adotar um conceito operacional, através de uma
delimitacdo técnica. Desta forma, trabalha-se com o termo saneamento bdasico a partir de
uma visao restrita, consubstanciada na Lei 11.445/2007, que, em seu art. 3°, assim declara:

Para os efeitos desta Lei, considera-se:

I - saneamento basico: conjunto de servigos, infraestruturas e instalagdes
operacionais de:

a) abastecimento de agua potavel: constituido pelas atividades,
infraestruturas e instalagdes necessarias ao abastecimento publico de agua
potavel, desde a captacdo até as ligagdes prediais e respectivos instrumentos
de medicao;

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

¢) limpeza urbana ¢ manejo de residuos soélidos: conjunto de atividades,
infraestruturas e instalagdes operacionais de coleta, transporte, transbordo,
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tratamento e destino final do lixo doméstico e do lixo originario da varri¢ao
¢ limpeza de logradouros ¢ vias publicas;

d) drenagem e manejo das aguas pluviais urbanas: conjunto de atividades,
infraestruturas e instalagdes operacionais de drenagem urbana de aguas
pluviais, de transporte, detengdo ou retengdo para o amortecimento de
vazdes de cheias, tratamento e disposicdo final das dguas pluviais drenadas
nas areas urbanas (BRASIL, 2007, p. 2-3).

3.3 Percurso Metodoldégico

A partir do problema proposto pela pesquisa e considerando que o planejamento
governamental constitui-se em elemento fundamental para a compreensdo da producdo e
organizagdo do espaco urbano, a pesquisa foi delineada a partir dos trés instrumentos basicos
de planejamento governamental, quais sejam: os Planos Plurianuais, as Diretrizes
Orcamentarias e os Orcamentos Anuais. A gestdo da cidade se da com recursos financeiros
que fluem por esse caminho. Nada pode ser feito pelo Poder Publico Municipal fora desse
processo.

Como ja mencionado, o PPA ¢ o instrumento legal de planejamento de maior alcance
temporal e de carater mais abrangente, pois estabelece as prioridades e direciona as agdes
governamentais por quatro anos. E no processo de elaboragio dos PPA que os governos
definem as solucdes para os diversos problemas municipais, tais como os que afetam a saude,
educagdo, seguranca, saneamento, etc.

A LDO, por sua vez, possui, dentre outras atribui¢des, a de estabelecer as metas e
reforgar as prioridades da administracdo publica e orientar a elaboragcdo dos orgamentos
anuais. Por fim, cabe a LOA estimar receitas e fixar despesas, de modo a, efetivamente,
autorizar a realizacao do gasto publico em determinado exercicio financeiro. Findo esse ciclo
de planejamento, inicia-se a fase de execugdo financeira, ou seja, a fase da gestao da aplicagdo

dos recursos financeiros.
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3.3.1 Coleta de dados

3.3.1.1 Fontes dos Dados

A pesquisa demandou a coleta de dados priméarios e secundarios. Os primeiros foram
obtidos a partir de questionarios semiestruturados, formulados como roteiros para entrevistas,
de forma a funcionarem como um guia de pesquisa € a ndo limitarem o alcance das

argumentacoes e das respostas dos entrevistados. Estes roteiros e os conteudos-chave para a

conducao das entrevistas foram direcionados a dois publicos, conforme exposto a seguir:

. . Publico-
Roteiros Conteudo
alvo/data
Para realizar uma avaliagdo dos investimentos no setor de saneamento
basico, seria uma boa medida analisar o or¢amento fiscal e de
investimento das estatais? S¢ eles bastariam? Profissionais
As obras em saneamento realizadas pelo Estado e pela Unido figuram | da
no or¢amento municipal? Controladori
Se sim, onde? a Geral do
. Municipio
Se ndo, como ¢ onde obtenho esses dados? P
.. N . i do Recife
Onde conseguir informacgdes sobre o or¢camento de investimento das
estatais independentes? .
. , . . | (Orgao
E possivel localizar o gasto no orgcamento, por exemplo: onde foi ,
1 . responsavel
implantada uma ETE? ~
N ) pela gestdo
O or¢amento da Unido permite emendas por parte dos deputados, n0 | grcamentaria
caso de se tratar de ente municipal, a Camara dos Vereadores também | 4,
pode oferecer emendas ao or¢amento municipal? municipio)
O que ¢ Orgamento Participativo?
O or¢amento da cidade do Recife é considerado participativo? Periodo das
E possivel identificar no orgamento fiscal e de investimento das estatais | entrevistas:
quais investimentos advém de demandas do orgamento participativo? 2013-2014
Quantos por cento do orcamento destinado a sub-fungdo saneamento
basico urbano (512) ¢é de carater participativo?
Qual a atribuicio do 6rgdo em realizar investimentos em saneamento | Profissionais
basico? responsaveis
Como ocorre a classificagdo orgamentaria por subfuncdo, quais critérios pela N
sdo utilizados? execucao
. - - . or¢camentaria
Como ocorre a classificagdo por subfungdo em projetos que envolvem da Sesan.
y . ~ ‘-) b
varias fungdes? Sanear,
) Examinando a execuc¢do orcamentaria, hd possibilidade de saber o | Emlurb e

destino de uma dotagdo or¢amentaria em caso de transferéncia dos
recursos de uma agao para outra, dentro do mesmo programa?

A PCR utiliza algum Manual proprio para estabelecer as diretrizes da
execugdo or¢amentaria, mais especificamente, a PCR determina quando
se deve utilizar a subfung@o saneamento basico urbano (512) em obras
de pavimentacdo e drenagem ao invés da fungdo infraestrutura urbana
(451)?

Urb.

(Orgdos que
realizaram
investimento
S em
saneamento
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basico, na
cidade do
Recife).

= O o6rgdo considera a classificagdo conceitual realizada pelo Manual
Técnico do Orgamento (MTO) e manuais de contabilidade que
classificam as agdes em “atividade” e “projeto”, no momento da
elaboracdo do PPA e nas execugdes orgamentarias anuais?

= Em virtude da auséncia do localizador do gasto, na execugdo
or¢amentaria, solicito informagdo acerca dos investimentos realizados
na subfuncdo 512, pelo respectivo 6rgdo, via aplicagdo direta, via outros
orgdos/entidades, na cidade do Recife, no periodo de 2006

Periodo das
entrevistas:
2013-2014

= 2013, especificando a localizagdo geografica dos investimentos, assim
como sua tipologia (se obra ou projeto/estudo)?

Quadro 2 — Roteiro das entrevistas: conteudo e publico-alvo
Fonte: Autora.

A coleta dos dados primarios foi realizada com o objetivo de sanar lacunas

conceituais que subsistiram apds a pesquisa bibliografica e documental. Ja a coleta de dados

secundarios consistiu na utilizacdo de informagdes ja existentes em diversas fontes como

IBGE, instituigdes governamentais, relatdrios internos de empresas etc., com o objetivo de

produzir conhecimento a partir da conexao de dados antes dispersos nessas fontes. Os dados

referentes aos PPA foram coletados no Portal da Transparéncia da PCR, que disponibiliza

demonstrativos contédbeis, fiscais, governamentais e execugdes or¢amentarias (receitas e

despesas) do municipio do Recife.

presente pesquisa.

O quadro abaixo apresenta as fontes secundarias que constituiram a base de dados da

Base de Documentos/ ,
~ Periodos Fonte
Dados Informacdées
2006 —2009 ¢ http://portaltransparencia.recife.pe.gov.br/codig
PPA revisoes os/web/geral/home.php.
2010-2013 ¢ http://portaltransparencia.recife.pe.gov.br/codig
Portal da revisoes os/web/geral/home.php.
Transpar http://portaltransparencia.recife.pe.gov.br/codig
éncia - LDO 2006-2013 os/web/estaticos/estaticos.php?nat=PO#filho
PCR http://portaltransparencia.recife.pe.gov.br/uploa
LOA 2006-2013 ds/pdf/loa 2005.pdf
Execugdo or¢amentaria 2006 - 2013 http://portaltransparencia.recife.pe.gov.br/codig
os/web/geral/home.php.
IS};(EEIE; PIB nacional e populacao 2000-2012 http://www.sidra.ibge.gov.br/
Geocién ) . .
cias — Malha digital 2010 Etctit;.s//}cliton\;vnloads.1bge.gov.br/downloads_geome
IBGE e
;:;ZSS tic http://seriesestatisticas.ibge.gov.br/series.aspx?n
as— Economia e demografia 1900-2011 0=10&0p=0&vcodigo=CD90&t=populacao-
IBGE presente-residente.
Condepe | PIB municipal 2000-2011 http://www.condepefidem.pe.gov.br/web/conde
/ Fidem pe-fidem.
SNIS Informagdes  de  agua, | 2000-2012 http://www.cidades.gov.br/serieHistorica/
esgotos e residuos solidos
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Base de Documentos/

Dados Informacdes Periodos Fonte

Sanear Relatorio dos investimentos | 2002-2013 Relatorio Interno — Oficio n® 154/2013
realizados em SBU, com a
referida localizagdo
geografica e a tipologia do
investimento.

Emlurb Relatorio dos investimentos | 2002-2013 Relatorio Interno — Oficio n® 165/2013
realizados em SBU, com a
referida localizacdo
geografica e a tipologia do
investimento.

Urb Relatério dos investimentos | 2002-2013 Relatério Interno — Oficio n° 164/2013
realizados em SBU, com a
referida localizagao
geografica e a tipologia do
investimento.

Quadro 3 - Lista das fontes secundarias utilizadas na pesquisa
Fonte: Autora.

No que tange ao saneamento bdasico, foram utilizados dados do SNIS, relativos ao
periodo de 2002-2012. Ademais, foram utilizados dados sobre saneamento bdsico e
demografia, coletados no Censo Demografico de 2010.

Os dados economicos foram coletados da plataforma do IBGE e da Ageéncia
Condepe/Fidem, orgdo oficial de estatistica de Pernambuco, que possui a atribuicao de
calcular o PIB do Estado e dos seus municipios. Os mapas foram confeccionados em fun¢ao

das bases cartograficas do IBGE, disponibilizadas em shapefile.

3.3.1.2 O Processo de Coleta de Dados

A operacionalizacdo desse trabalho se deu, no primeiro momento, por meio de uma
pesquisa bibliografica para o aprofundamento das questdes conceituais, particularmente nas
areas de Finangas Publicas, Governanca Urbana e Saneamento Bésico Urbano, com o uso de
fontes como livros, artigos, periddicos cientificos, textos em meio eletronico, regulamentacgao
vigente, etc.

Uma vez dominados os principais conceitos e categorias relevantes para a
compreensdo da questdo do saneamento nas cidades brasileiras em geral de do caso do Recife,
em particular, procedeu-se a uma pesquisa documental. Os dados obtidos na pesquisa sao de
natureza publica e, segundo a Lei n® 12.527, de 18 de novembro de 2011, devem estar a
disposi¢ao de qualquer cidaddo. Os dados foram analisados tanto de forma descritiva,

organizando-os, resumindo-os e evidenciando os aspectos relevantes para os objetivos da
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pesquisa, como também por meio de métodos da estatistica descritiva e inferencial, como foi

o caso da relagdo entre os investimentos e Indice de Atendimento Urbano de Esgoto (IN047).

3.4 Analise dos Dados

O volume de recursos alocados no PPA do municipio representa o que foi planejado
pela gestdo para atender a demanda e enfrentar o déficit historico do saneamento basico na
cidade. Ali estdo envolvidos recursos para a implanta¢do/amplia¢do (despesa de capital) e
para manutengdo (despesa corrente) do sistema, em face do crescimento cotidiano da
demanda por esses servigos. Ocorre que no PPA ndo ¢ possivel analisar para quais
despesas (corrente ou capital) o recurso foi alocado, isso s6 € possivel analisando-se
também a Lei Or¢amentaria de cada ano de vigéncia do Plano. Por essa razdo, as analises

seguiram a seguinte logica:

(1) Andlise 1: Analisou-se no PPA o que foi planejado e alocado, enfocando-se os
projetos em que havia recursos relativos a saneamento bdsico urbano. Isso porque,
atualmente, no municipio do Recife, ¢ impossivel se identificar os investimentos em
saneamento (ou em qualquer outro segmento) constantes no PPA e LOA. Nao ¢ possivel
aferir, por exemplo, se uma Estacdo de Tratamento de Esgoto (ETE) planejada no PPA, foi
efetivamente construida. Isso porque no PPA a construgdo dessa ETE estaria inserida em um
Programa, dentro desse Programa em uma A¢do ou Projeto ¢ dentro dessa Acao ou Projeto,
em uma Operagdo, informando ai o tipo da obra e a sua localizagdo geografica. Mas na
execucdo or¢amentaria, ¢ possivel identificar os Programas e as A¢des ou Projetos, mas os
gastos ndo estardo vinculados a Operagdes, mas sim a Fun¢ao e Subfun¢do, que ndo informa o
tipo da obra nem a localizacao geografica, ndo permitindo que se verifique se aqueles recursos
foram aplicados na constru¢ao daquela ETE ou em que obra e lugar o recurso foi utilizado.
Em resumo, ndo se pode acompanhar o fluxo do recurso financeiro alocado no PPA até a sua
execucdo, ou seja, sua efetiva aplicagdo. A figura abaixo ilustra a auséncia de interagdo

existente entre o PPA, LDO, LOA e Execucdo a Or¢amentaria;

Estratégia Metodologica da Pesquisa




81

PPA LDO LOA EXEC
r d L 1 * * r T - T 1
P A/P (0] Pr M P A/P P A/P F S
P = Programas O = Operacbes M = Metas fiscais S = Subfun¢do

A/P = Acgdes/Projetos Pr = Prioridades F = Fungdo
Figura 9 — Elementos de interacdo existente no PPA, LDO, LOA e a execugdo or¢amentaria
Fonte: Autora.

Em suma, persiste na estrutura de planejamento e gestdo dos recursos financeiros
governamentais, em Recife, um grande obstaculo ao controle, monitoramento e avaliacdo da
acdo governamental por parte da sociedade: pois ndao ha possibilidade de iteragdo entre esses
instrumentos por meio da utilizacdo das mesmas unidades de alocacdo de recursos que
permita o acompanhamento da acdo governamental. Considerando-se que esse fator ¢
fundamental para o controle social da aplicagcdo dos recursos, torna-se urgente que se atue no
sentido de reparar esse problema.

Essa impossibilidade motivou a decisdo, na presente pesquisa, de se verificar nos
PPA apenas quais os projetos em cujo bojo hd a possibilidade de realizar operacdes em
saneamento, avaliando-se assim o grau de importancia dada aos investimentos em SBU no
planejamento municipal. Assim se fazendo, atingiu-se o primeiro objetivo especifico, o de
analisar criticamente os PPA do periodo de 2006 a 2013, buscando evidenciar a importancia
do Saneamento Basico Urbano no nivel do planejamento governamental, por meio da
quantificagcdo dos recursos alocados nos projetos governamentais municipais com operagoes
destinadas ao saneamento bdsico.

Observe-se que os referidos projetos com operagdes em saneamento basico,
selecionados na pesquisa, podem ndo ser constituidos em sua totalidade de operagdes em
saneamento basico — podendo possuir operacdes em urbanismo, infraestrutura, etc. Optou-se,
pelo uso dos projetos ao invés das operagdes, porque no PPA o ultimo estagio do
planejamento que possui dotagdo, passivel de quantificagdo sao as acdes (projetos, atividades

ou operagdes especiais).

(1)) Analise 2: Para atingir o objetivo especifico 2, foi feita uma anélise nas Leis
Orcamentarias Anuais (LOA) do periodo de vigéncia de cada PPA para se verificar o volume

de recursos autorizados para gastos com SBU. Comparando-se esses volumes com aqueles
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planejados no PPA, evidenciou-se a diferenca entre o que foi alocado (planejado) e o que foi

efetivamente autorizado nos respectivos periodos;

(i11)) Analise 3: Para atingir o objetivo especifico 3, foi feita uma analise da
execucdo or¢amentaria dos quatro anos de cada PPA, procedendo-se a comparacdo entre os
volumes alocados (planejados) e autorizados, visando entender a efetividade do

planejamento governamental;

(iv) Analise 4: Ainda por meio de uma analise da execu¢do orgamentaria em cada
ano, foi possivel quantificar e mapear os investimentos em saneamento basico urbano no
periodo de cada PPA. Isso permitiu quantificar o esfor¢co para ampliacao do servigo e nao
apenas para manuten¢do. Além disso, foi possivel espacializar, ao menos parcialmente, os

investimentos em saneamento basico;

(v) Andlise 5: Para atingir o objetivo especifico 5, procedeu-se a analise da relagdo
entre os investimentos municipais em Saneamento Basico Urbano e o Indice de Atendimento
Urbano de Esgoto IN047 do Sistema Nacional de Informagao Sanitaria — SNIS. Assim, pode-
se avaliar se a trajetoria de investimentos no setor, no periodo dos dois PPA analisados
apresenta uma tendéncia de reversdo do quadro, ou seja, de diminuigdo progressiva do déficit,

se ele se mantém estavel ou se esta crescendo.

3.5 Variaveis Utilizadas

A pesquisa foi estruturada a partir de um conjunto de varidveis utilizadas no
planejamento governamental organizadas em trés grandes grupos, que constituiram a base do
processo de verificagdo das hipodteses e, por conseguinte, do alcance dos objetivos da
pesquisa:

(1) Grupo 1 - varidveis do planejamento governamental;

(11) Grupo 2 - variaveis da execugdo orgamentaria;

(1i11))  Grupo 3 - varidveis responsaveis pelas diversas caracterizagdes (econdmicas,

sociais, etc.) apresentadas na pesquisa.

Estratégia Metodologica da Pesquisa




83

O Grupo 1, apresentado no quadro abaixo, ¢ composto pelas variaveis utilizadas para
o alcance do primeiro objetivo especifico, analisar criticamente os PPA do periodo de 2006 a
2013, buscando evidenciar a importancia do Saneamento Bdsico Urbano no nivel do
planejamento governamental, por meio da quantificagcdo dos recursos alocados nos projetos

governamentais municipais com operagoes destinadas ao saneamento bdsico.

Grupos de interesse Variaveis utilizadas
Grupo 1 —  Projetos com perspectiva de realizar operagdes em saneamento basico
(PPA)
PPA, LPO ¢ LOA — Estimativa das despesas por projetos (PPA)
(planejamento —  Prioridades (LDO)

governamental) —  Demonstrativo da despesa por projeto (LOA)

Quadro 4 — Instrumentos de planejamento governamental usados para delimitar os projetos em SBU
Fonte: Autora.

Cabe observar que, para selecionar os projetos com perspectiva de realizar
investimentos em saneamento bdsico no PPA, realizou-se a seguinte delimitagdo:
inicialmente, procedeu-se a leitura dos PPA e de suas respectivas revisdes. Essa leitura foi
realizada considerando-se o conceito de saneamento basico definido na Lei 11.445/2007,
apresentado no subitem delimitagdo técnica, da presente pesquisa.

Neste sentido, buscaram-se a¢cdes em abastecimento de dgua potavel, esgotamento
sanitario, limpeza urbana, manejo de residuos sélidos e drenagem e manejo das adguas pluviais
urbanas. Outra delimitagdo utilizada foi a de se considerarem, dentro das agdes, apenas os
projetos - representados por operacdes limitadas no tempo, das quais resulta um produto
concreto, como a constru¢do de uma ETE, por exemplo, que contribui para a expansdo ou
aperfeigoamento da acdo de governo - desconsiderando-se, por conseguinte, as atividades -
representadas, por exemplo, pela manutencdo de uma ETE. Dessa forma, os projetos estao
vinculados, geralmente, as despesas de capital, ao passo que as atividades, grosso modo,
vinculam-se as despesas correntes. O capitulo 2 apresenta a defini¢do dos termos utilizados no
PPA e na execugdo orgamentaria, necessarios a compreensao da pesquisa.

Realizada a delimitagdo dos projetos previstos para a realizagdo de operagdes em
saneamento basico, a partir das varidveis que compdem o planejamento governamental,
constantes do grupol, iniciou-se a delimitacio dos projetos com operagdes (obras e/ou
estudos) em saneamento bésico constantes do PPA. Através dessa delimitagdo foi possivel
alcancar o primeiro objetivo, analisar criticamente os PPA do periodo de 2006 a 2013,

buscando evidenciar a importancia do Saneamento Basico Urbano no nivel do planejamento
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governamental, por meio da quantificagdo dos recursos alocados nos projetos governamentais
municipais com operagdes destinadas ao saneamento basico.

No grupo um (1), expde-se também as varidveis necessarias ao alcance do segundo
objetivo especifico, qual seja, comparar o PPA e LOA buscando evidenciar o que foi alocado

(planejado) e o que foi efetivamente autorizado nos respectivos periodos.

Grupos de interesse Variaveis utilizadas

— Despesa total empenhada
— Despesa corrente total empenhada

Grupo 2 — Despesa de capital total empenhada
Execugdo orgamentaria —  Despesa por fungéo total empenhada
(efetivagio do planejamento — Despesa corrente total, na subfung@o saneamento basico urbano
governamental) —  Despesa de capital total, na subfun¢do saneamento basico urbano

— Despesa de capital, grupo investimentos, na subfuncdo saneamento
basico urbano

Quadro 5 — Variaveis utilizadas para delimitar e quantificar os projetos em saneamento basico
Fonte: Autora.

Nos grupos um (1) e dois (2), expdem-se as varidveis necessarias ao alcance do
terceiro objetivo especifico de comparar a execucdo orgamentaria dos quatro anos de cada
PPA com os volumes alocados (planejados) e autorizados visando entender a efetividade do
planejamento governamental.

Com base nos conceitos orcamentarios expostos no capitulo 2, procedeu-se a
delimitacdo dos investimentos em saneamento basico urbano, estabelecidos na referida
execucdo orcamentaria. Essa delimitacdo foi necessdria para se alcancar o quarto objetivo
especifico de analisar a execucdo or¢gamentaria visando quantificar e mapear os investimentos
em saneamento basico urbano no periodo de cada PPA, visando ndo apenas quantificar mais
também espacializar os esforgos para ampliacao do atendimento.

Com efeito, cumpre destacar que tal delimitagdo haveria de se iniciar a partir da
fungdo “Saneamento”. Todavia, em virtude da constatagdo de que tal funcdo ¢é estritamente
associada a area de atuagdo dos orgdos especificos de saneamento, uma andlise adstrita a
fun¢do “Saneamento” ignoraria as a¢des em saneamento basico urbano, realizadas por 6rgaos
que atuam em dareas distintas, tais como os orgdos de saude, por exemplo, que também
realizam investimentos em saneamento basico urbano.

Assim, de acordo com o quadro 6, a primeira delimitacdao foi realizada através da
selecdo da subfun¢do “saneamento basico urbano”, pois a categoria subfungdo se relaciona
com a finalidade especifica do gasto. Posteriormente, dentro da subfuncdo “saneamento

basico urbano”, no que respeita a Classificacdo da Natureza da Despesa, selecionou-se a
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categoria economica ‘“despesas de capital”, por contemplar as despesas que contribuem,
diretamente, para a formacdo de um bem de capital. Dentro das “despesas de capital”,
selecionou-se o grupo investimentos, responsavel pelas despesas com planejamento e
execugao das obras especificas. De vez que esse grupo também considera como investimentos
a aquisi¢do de imoveis, instalagdes, equipamentos e materiais permanentes, faz-se necessaria
a utilizacdo das duas delimitagdes seguintes, relativas a Classificagdo da Natureza da
Despesa: o Elemento de despesa, que possui como finalidade identificar os objetos de gastos,
e o Subelemento de despesa, que constitui uma desagregacao do Elemento de despesa. Neste,
foram selecionadas as obras e instalagoes, ao passo que, naquele, selecionaram-se os estudos
e projetos, obras e instalagoes, obras em andamento, instalagoes de obras e outras obras e

instalagoes, como mostra o quadro abaixo.

Delimitagdes: classificagdo orgamentaria

Classificagdo Funcional — Subfungdo: saneamento basico urbano

— Categoria Econdmica: despesas de capital. Grupo da Despesa:
investimentos

Elemento de Despesa: obras ¢ instalagdes

Subelemento de Despesa: estudos e projetos, obras e instalagdes, obras em
andamento, instalagdes de obras, outras obras ¢ instalagdes.

Classificagdo da .
Natureza da Despesa .

Quadro 6 — Delimitagdo dos investimentos na subfungao SBU, na execucao orcamentaria
Fonte: Autora.

O conjunto total da delimitacdo, apresentada acima, das despesas or¢amentarias
realizadas em saneamento bésico urbano, constituird, nesta pesquisa, a variavel:
“Investimentos realizados em SBU”, constitutiva do parametro de andlise e afericdo dos
resultados dessa pesquisa. Portanto, de agora em diante, a expressdo genérica “investimentos
realizados em saneamento basico urbano” compreenderd, necessariamente, os contornos da
delimitacdo supra descrita.

O quarto objetivo tem a finalidade de analisar a execucdo orcamentdria visando
quantificar e mapear os investimentos em saneamento basico urbano no periodo de cada PPA,
visando ndo apenas quantificar, mas também espacializar os referidos investimentos. Este
objetivo pode ser alcancado através da coleta e andlise das varidveis expostas no grupo trés
(3) e da delimitagao dos “investimentos em sancamento basico urbano”: Por sua vez, o
mapeamento dos investimentos em saneamento basico urbano, com vistas a identificacdo das
RPA que foram contempladas pelas referidas obras — foi condicionado ao exame de relatorios,
especificadores da localizacdo geografica e do tipo de obra realizada em saneamento basico

urbano, solicitados, mediante o envio de oficio, aos 6rgdos responsaveis pela realizacdo de
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tais acdes. Cumpre salientar que os relatorios em tela se fazem indispensaveis ao alcance
deste objetivo especifico, posto que inexiste, na Execucdo Orcamentdria, a especificagdo do

elemento localizador do gasto — identificador da localizacao fisica da acgdo.

Grupos de interesse Variaveis utilizadas
- PIB
— Demografia
— Estimativa da populagdo
Grupo 3 — Renda

—  Coleta de lixo

—  Abastecimento de agua

—  Populagio total do Recife (GE06B)

— Populagio total atendida com esgotamento sanitario (ES001)
— Indice de atendimento urbano de agua (IN023)

— Indice de atendimento urbano de esgoto (IN047)

Variaveis ambientais, sociais
e econdmicas.

Quadro 7 — Variaveis utilizadas na pesquisa
Fonte: Autora.

O quinto e ultimo objetivo, analisar a relagdo entre os investimentos municipais em
Saneamento Basico Urbano (SBU) e o Indice de Atendimento Urbano de Esgoto (IN047) do
Sistema Nacional de Informagdo Sanitaria — SNIS pode ser alcangado através da analise
comparativa entre os investimentos na subfuncdao SBU e o impactos destes no percentual da
populagdo atendida com esgotamento sanitario.

Outro procedimento necessario ao alcance desse ultimo objetivo foi a confec¢do dos
mapas tematicos. Entretanto, para proceder a elaboracdo de tais mapas, fez-se necessario
transformar os dados quantitativos, obtidos nos orgcamentos municipais (valor dos
investimentos) em dados qualitativos, obtidos via Oficio (obras em agua, esgoto, etc.). Para
confec¢do dos mapas tematicos, empregou-se o sofiware Arcgis, versao 10.

De acordo com Martinelli (2007, p. 37), as representagdes qualitativas “sdo
empregadas para expressar a existéncia, a localizacdo e a extensao das ocorréncias dos
fenomenos, atribuidos em sua diversidade, que se caracterizam por sua natureza, espécie
podendo ser classificados por critérios pelas ciéncias que o estudam”. Para Silva e Machado
(2010, p. 42), “nessas representacdes, os elementos representados se individualizam mediante,
um nome ou uma classe, que sdo representadas por uma variavel visual capaz de sugerir

diversidade ou diferenga entre os elementos”.

Os procedimentos metodologicos, expostos nesse capitulo, foram utilizados para

desenvolver a presente pesquisa. Entretanto, em virtude da complexidade dos elementos que
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envolvem a pega orcamentaria, a maior parte dos referidos procedimentos foram aplicados no

capitulo subsequente, neste sdo expostos e analisados os resultados da pesquisa.
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4 PLANEJAMENTO GOVERNAMENTAL E O GASTO PUBLICO EM
SANEAMENTO BASICO: a experiéncia do Recife

O presente capitulo tem como objetivo apresentar os resultados da pesquisa. Seu foco
principal ¢ a anélise da relagdo entre os gastos com saneamento previstos no planejamento
governamental, ou seja, nos PPA e nas LOA, e aqueles realmente efetivados, no Recife, no
periodo entre 2006 a 2013. Para isso, inicia-se com a contextualiza¢do do objeto empirico do
estudo, realizando-se uma breve caracterizacdo da cidade do Recife em relagdo aos seus
aspectos sociais, econdmicos ¢ demograficos. Segue-se, entdo, a apresentagdao dos resultados
da pesquisa, baseados na identificacdao, analise e cotejamento das propostas municipais de
investimento em saneamento bésico, expressas nos projetos e operagdes dos PPA em exame,

com suas respectivas execugdes orcamentarias.

4.1 Breve Caracterizaciao da Area de Estudo

A Regiao Nordeste do Brasil ¢ constituida por 1.794 municipios, dentre eles o
municipio do Recife, que ¢ a capital do Estado de Pernambuco. Em 2011, o PIB da Regiao foi
de aproximadamente R$ 555 bilhdes, dos quais 20,52% foram contribuigdes das trés
principais capitais - Recife, Fortaleza e Salvador - o que d4 uma visdo do quadro do
protagonismo econdmico das capitais e das desigualdades intrarregionais. Essas cidades
apresentaram os trés maiores PIB e PIB per capita da regido, superiores ao do NE, com

economias pujantes, como se pode observar na tabela abaixo.

Tabela 2 — PIB, PIB per capita e IDHM do NE e das principais capitais nordestinas (milhdes RS)

Variavel NE PE Recife Fortaleza Salvador
PIB (2011) 555.325 104.394 33.149 42.010 38.820
PIB per capita (em reais) 10.380 11.776 21.435 16.963 14.412
IDHM (2010) 0,673 0,772 0,754 0,759

Fonte: IBGE — Sidra (b), 2013; PNUD, 2010.
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Recife se constitui no nicleo da Regido Metropolitana do Recife (RMR)' (ver figura
10) e, segundo o estudo Regides de Influéncia das Cidades (IBGE-Regic, 2008), integra o rol
dos doze principais centros urbanos do Pais?’. A cidade desempenha um papel centralizador e
polarizador, tanto no estado quanto na Regido Nordeste, abrigando grande numero de sedes
regionais e nacionais de institui¢des e empresas publicas e privadas, além de concentrar

equipamentos, servicos e mao-de-obra qualificada.

19 Além da Cidade do Recife, a RMR ¢ constituida pelos municipios de Olinda, Abreu e Lima, Paulista, Igarassu,
Itapissuma, Ilha de Itamaracd, Aracoiaba, Camaragibe, Sao Lourenco da Mata, Moreno, Jaboatdo dos
Guararapes, Cabo de Santo Agostinho e Ipojuca (PERNAMBUCO, 1994).

20 Segundo o IBGE-Regic (2008), os doze principais centros urbanos do Brasil sdo: i) Sdo Paulo — grande
metrdpole nacional; ii) Rio de Janeiro e Brasilia — metropoles nacionais; iii) Manaus, Belém, Fortaleza, Recife,
Salvador, Belo Horizonte, Curitiba, Goidnia e Porto Alegre — metrdpoles.
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Figura 10 — Localizacdo do Recife em Pernambuco
Fonte: IBGE — Geociéncias-Malha digital, 2010.
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Segundo o Censo demografico de 2010, Recife abrigou 17,48% da populagdo
estadual e ocupando apenas 0,22% do seu territorio (tabela 3). O municipio de Recife ¢
totalmente urbanizado e concentrou 41,67% da populacdo da RMR, apesar de representar

apenas 6,23% do seu territério, resultando em uma densidade demogréfica de 7.040 hab./km?.

Tabela 3 — Caracterizagdo demografica do Recife 2010

RMR Recife

Caracteristicas PE total da (%0) da ) (o) de | (%) de
RMR RMR em | total Recife | Recife | Recife na

PE em PE RMR
Populagao total (2010) 8.796.448 | 3.690.547 41,95| 1.537.704| 17,48 41,67
Populagao rural 1.744.238 101.371 5,81 - - -
Populagdo urbana 7.052.210| 3.589.176 50,89 | 1.537.704| 21,80 42,84
Taxa de urbanizagio (%) 80,17 97,25 . 100,00 . .
Area (km?) 98.148,32| 3.505,11 3,57 218,44 0,22 6,23
Densidade demografica (hab./km?) 90 1.053 . 7.040 . .
Numero de municipios 185 14 7,57 1 0,54 7,14

Fonte: IBGE — Sidra (a), 2010; IBGE — Geociéncias (Area territorial oficial), 2010.

Em termos de urbanizacao, os niveis sao altos, tanto para Regido Nordeste como para
o Estado de Pernambuco, com 73,13% e 80,17% das suas populacdes, respectivamente,
residindo em aglomerados urbanos (IBGE-Censo, 2010). Recife, Fortaleza e Salvador
possuem a totalidade de sua populacao residindo em area urbana (tabela 4). Essas capitais

reunidas concentraram 12,6% da populacao e ocuparam 0,08% do territorio nordestino.

Tabela 4 — Caracteriza¢do demografica das principais capitais do Nordeste (2010)

Variavel NE PE Recife Fortaleza | Salvador
Populagao (2010) 53.081.950| 8.796.448| 1.537.704| 2.452.185| 2.675.656
Taxa de Urbanizacgio (%) 73,13% 80,17% 100% 100% 100%
Area (m?) 1.554.387,7| 98.146,3 218,5 314,9 693,3
Densidade demografica (hab./km?) 34 90 7.038 7.787 3.859

Fonte: IBGE — Sidra (a), 2010.

Aspectos Econdmicos

De uma forma geral, a economia recifense estd ligada as atividades de servigos

modernos e a industria, por se tratar de um municipio totalmente composto por area urbana.

Na composi¢do setorial do municipio, para o ano de 2011, a agropecudria participou com
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apenas 0,04% do Valor Adicionado Bruto?! (VAB) do municipio, enquanto o setor industrial

contribuiu com 18,78% e o de servigos com 81,18% (grafico 7).

VAB
agropecuaria;
0,04%

Grafico 7 — Recife: composicao setorial no VAB 2011
Fonte: Condepe/Fidem — PIB municipal, 2011; IBGE — Sidra(b), 2011.

As atividades industriais de maior importancia no municipio sdo a construgdo civil, a
producado e distribuicao de eletricidade e gés, agua, esgoto e limpeza urbana e a industria de
transformagdo, sobretudo, nos segmentos de bebidas, alimentos, metalurgia, quimica,
minerais ndo metalicos e materiais elétricos. Todavia, o setor mais importante da economia
recifense ¢ o de servigos, destacando-se as atividades de comércio, seguidas da administracao
publica, defesa e seguridade social (APU), o setor financeiro e de servigos imobiliarios e
aluguéis.

Em 2011, Recife apresentou PIB*? na ordem de 33 bilhdes, representando 31,8% do
PIB estadual e 50% do PIB da RMR (tabela 5). Ressalte-se que a capital pernambucana foi,

em 2011, a 15° maior economia do pais e a 3° do Nordeste, atrds de Fortaleza e Salvador.

2l Valor Adicionado Bruto (VAB) ou PIB a pregos basicos (pb) € o valor que a atividade agrega aos bens €
servicos consumidos em seu processo produtivo. E a contribuigdo ao PIB pelas diversas atividades econdmicas,
obtida pela diferenca entre o valor de produgdo e o consumo intermediario absorvido por essas atividades
(IBGE-SCN, 2008).

22 PIB a pregos de mercado = VAB + impostos liquidos de subsidios.

Planejamento Governamental e o Gasto Publico em Saneamento Bdasico: a experiéncia do Recife ‘




Tabela 5 — Caracteriza¢do econdmica do Recife 2011 (milhdes R$)

93

RMR RECIFE
, PERNAMBUCO (%) da ) de | () de
CARACTERISTICAS total da total . Recife
(PE) RMR em . Recife em
RMR PE Recife PE na
RMR
Numero de municipios 185 14 7,57 1 0,54 7,14
VAB* bruto (2011) 88.505,95|53.601,99 60,56 |27.090,21 30,61 50,54
VAB da agropecuaria 3.053,87 156,71 5,13 10,69 0,35 6,82
VAB da indUstria 21.231,48|14.134,44 66,57| 5.088,48 23,97 36,00
VAB dos servigos** 43.014,36 | 30.575,86 71,08 |18.085,40 42,05 59,15
VAB da APU 21.206,24 | 8.734,98 41,19| 3.905,64 18,42 44,71
Impostos liquidos de 15.888,03 | 12.708,33 79,99 | 6.125,48 38,55| 48,20
subsidios
PIB pm (2011) 104.393,98 | 66.310,32 63,52133.215,70 31,82 50,09
PIB per capita (R$1,00) 11.777,10 | 18.303,59 .121.434,88

*Valor Adicionado Bruto (VAB)

**Excluindo-se administra¢do ptblica, defesa e seguridade social (APU)
Fonte: IBGE — Sidra(b), 2011; Condepe/Fidem — PIB municipal, 2011.

Aspectos Politico Administrativos

A cidade do Recife esta dividida em seis Regides Politico-Administrativas (RPA)

que reunem os 94 bairros existentes, conforme figura 11 que se segue: a RPA 1 constitui a
regido central; a RPA 2, a Norte; a RPA 3, a Nordeste; a RPA 4 a regido Oeste; a RPA 5, a
regido Sudoeste; e a RPA 6, a regido Sul (RECIFE, 1997).
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Figura 11 — Regides Politico-Administrativas (RPA) do Recife
Fonte: RECIFE, 1997; IBGE — Geociéncias-Malha digital, 2010.
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Em consonancia com a Lei 16.293/1997, art. 1°, as RPA foram demarcadas, “para
efeito de formulacdo, execucdo e avaliacdo permanente das politicas e do planejamento
governamentais”. Para atingir tal proposito, as RPA foram “subdivididas em microrregioes,
visando a defini¢ao das intervengdes municipais a nivel local e articulagdo com a populagao”
(RECIFE, 1997, p 1), conforme ilustra o quadro 8. A referida Lei também estatuiu os bairros
da cidade do Recife, utilizados, para subsidiar o levantamento de informag¢des do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e o Sistema de Informagdes e Planejamento do

Recife, conforme estabelecido no Decreto Municipal 14.452, de 26 de outubro de 1988.

RPA | MICRORREGIAO BAIRROS N(.] de
Bairros
1.1 Recife e Santo Amaro 2
Boa Vista, Cabanga, Ilha do Leite, Paissandu, Santo Antonio, Sao
1 1.2 .
José e Soledade 7
1.3 Coelhos e Ilha Joana Bezerra 2
21 Arruda, Campina do Barreto, Campo Grande, Encruzilhada,
) Hipdédromo, Peixinhos, Ponto de Parada, Rosarinho e Torredo 9
2 29 Agua Fria, Alto Santa Terezinha, Bomba do Hemetério, Cajueiro,
’ Fundao e Porto da Madeira 6
2.3 Beberibe, Dois Unidos e Linha do Tiro 3
Aflitos, Alto do Mandu, Apipucos, Casa Amarela, Casa Forte,
3.1 Derby, Dois Irmdos, Espinheiro, Gragas, Jaqueira, Monteiro,
Parnamirim, Pogo, Santana, Tamarineira ¢ Sitio dos Pintos 16
3 Alto José Bonifacio, Alto José do Pinho, Mangabeira, Morro da
32 -
Conceigdo e Vasco da Gama 5
33 Brejo da Guabiraba, Brejo do Beberibe, Corrego do Genipapo,
) Guabiraba, Macaxeira, Nova Descoberta, Passarinho e Pau Ferro 8
41 Cordeiro, Ilha do Retiro, Iputinga, Madalena, Prado, Torre ¢
) Zumbi 7
4 4.2 Engenho do Meio e Torroes 2
4.3 Caxangd, Cidade Universitaria e Varzea 3
5.1 Afogados, Bongi, Mangueira, Mustardinha ¢ San Martin 5
5 52 Areias, Cacgote, Estancia e Jiquia 4
53 Barro, Coqueiral, Curado, Jardim S2o Paulo, Sancho, Tejipio e
) Totd 7
6.1 Boa Viagem, Brasilia Teimosa, Imbiribeira, Ipsep e Pina )
6 6.2 Ibura e Jordao 2
6.3 Cohab 1
Total 94

Quadro 8 — Divisao politico administrativa do Recife
Fonte: RECIFE, 1997; RECIFE, 1998.
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Apesar de apresentarem os maiores PIB da Regido Nordeste, as capitais Salvador,

Fortaleza e Recife, se defrontam com a desigualdade social que se apresenta claramente nos

percentuais de pobreza das trés cidades, essa constatagdo evidéncia que vigor econdmico nao

se traduz, necessariamente, em distribuicdo de renda e, consequentemente, em melhoria na

qualidade de vida das pessoas. A tabela 6, abaixo, mostra a porcentagem da renda apropriada

por estratos da populacao, situagao em que Recife lidera a concentracao. Em 2010, a capital

pernambucana possuia 72,53% de sua renda apropriada pelos 20% mais ricos e apenas 1,91%

apropriada pelos 20% mais pobres.

Tabela 6 — Porcentagem da renda apropriada por estratos da populagdo (2010)

Estratos Recife Fortaleza Salvador
20% mais pobres® 1,91% 2,83% 2,48
40% mais pobres 6,19% 8,64 7,87
60% mais pobres 13,46% 17,92 16,76
80% mais pobres 27,47% 334 32,46
20% mais ricos 72,53% 66,6 67,54

Fonte: PNUD, 2010.

O IDHM do Recife foi 0,772, em 2010, situado na faixa de Desenvolvimento
Humano Alto (IDHM entre 0,7 e 0,799). Comparando os periodos de 2000 a 2010, a

dimensao que mais cresceu em termos absolutos foi educacdo (com crescimento de 0,160),

seguida por longevidade e por renda, conforme expde tabela abaixo.

Tabela 7 — Indice de Desenvolvimento Humano Municipal e seus componentes - Recife - PE

IDHM e Componentes 2000 2010
IDHM 0,660 0,772
IDHM Educacao 0,538 0,698
% de 18 anos ou mais com ensino fundamental completo 52,94 66,35
% de 5 a 6 anos na escola 89,72 95,26
% de 11 a 13 anos nos anos finais do fundamental ou com fundamental completo 58,62 86,1
% de 15 a 17 anos com fundamental completo 40,07 58,51
% de 18 a 20 anos com médio completo 28,25 46,66
IDHM Longevidade 0,727 0,825
Esperanga de vida ao nascer (em anos) 68,62 74,5
IDHM Renda 0,736 0,798
Renda per capita 778,39 | 1.144,26

Fonte: PNUD, 2010.

23 Percentual da renda total apropriada pelos individuos pertencentes ao quinto mais pobre da distribuigdo dos
individuos segundo a renda domiciliar per capita. Considerou-se como universo os individuos que vivem em
domicilios particulares permanentes (PNUD, 2010).
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Sendo a renda um determinante bésico do nivel de bem-estar da populagdo,
apresentam-se os parametros denominados Linha da Miséria (LM), que corresponde ao
percentual de domicilios com renda per capita mensal de até Y4 de Salario Minimo (SM) e
Linha da Pobreza (LP), que corresponde ao percentual de domicilios com renda per capita
mensal de mais de "4 até 2 saldrios minimos (ODR, 2013). Esses parametros podem
desempenhar papel central na determinagdo da incidéncia da miséria/pobreza e subsidiar o
planejamento governamental através do direcionamento das politicas publicas para areas mais
vulneraveis economicamente. A tabela abaixo expde as classes de rendimentos por RPA, em

Recife.

Tabela 8 — Rendimento dos domicilios, por RPA (2010)

Classes de Rendimento | RPA 1 RPA 2 RPA 3 RPA 4 RPA 5 RPA 6
0a’SM-LM 19,1% 18,3% 15,4% 13,3% 15,7% 12,6%
>Ysa% SM-LP 18,6% 23,5% 20,3% 18,4% 22,4% 17,1%
>lra 1 SM 22,8% 27,5% 24,0% 24,6% 30,0% 23,2%
>1a3SM 23,7% 21,2% 17,2% 26,2% 25,7% 23,4%
>3al10 SM 13,9% 8,5% 17,0% 15,4% 5,8% 18,3%
>10 SM 2,0% 1,1% 6,0% 2,2% 0,3% 5,4%
Total 100% 100% 100% 100% 100% 100%
N° Domicilios 25.385 64.977 94.977 86.527 78.495 120.562

Fonte: IBGE-Estatisticas-Censo 2010.

De posse dos microdados do Censo 2010 (IBGE-Estatisticas, 2010) para a cidade do
Recife, foi realizado calculo e anélise, por classe de rendimentos, da participacdo, de cada
RPA, no total dos rendimentos dos domicilios do Recife (tabela 8), considerando os
domicilios particulares.

De acordo com a tabela 8, 19,1% dos domicilios da RPA 1, estdo inseridos na Linha
da Miséria. Essa RPA apresenta aproximadamente o mesmo percentual, cerca de 18,6%, para
os domicilios inseridos na Linha da Pobreza, ou seja, cerca de 40% dos domicilios estdo
inseridos na LM ou na LP. Considerando-se os domicilios dessa RPA com rendimentos de até
um SM teremos 60% dos domicilios nessa faixa, contrastando com apenas 2% dos domicilios

com rendimento superior a 10 SM. O mesmo raciocinio pode ser aplicado as demais RPA.
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4.2 Saneamento Basico no Recife

A urbanizacdo, como bem lembra Milton Santos (IBGE — Atlas Nacional do Brasil,
2010), ¢ um processo que concentra cada vez mais contingentes populacionais em espagos
relativamente restritos do planeta o que acarreta diversos problemas, inclusive ambientais.
Conforme apontado no Capitulo 1, o processo de urbanizacdo brasileiro gerou cidades cujo
crescimento ndo foi, via de regra, acompanhado pelo provimento de infraestrutura, em
especial em termos de saneamento basico. Pode-se compreender o saneamento basico como
um conjunto de procedimentos adotados numa determinada regido com a finalidade de
proporcionar salubridade a populagdo. Dentre os procedimentos do saneamento basico, cita-se
o tratamento de dgua, canalizacdo e tratamento de esgotos, limpeza publica de ruas e
avenidas, coleta e tratamento de residuos sélidos urbanos. Através da oferta e prestagao desses
bens e servigos de saneamento basico ¢ possivel melhorar as condigcdoes de saude da
populacdo. A tabela 9 expde os indices de atendimento da populacdo em relacdo a
abastecimento de agua e coleta e tratamento de esgotos sanitdrios nas principais capitais do

Nordeste.

Tabela 9 — Indice de atendimento urbano de dgua e esgoto — 2012

indices Recife Fortaleza Salvador
indice de atendimento urbano de agua (IN023) 83,60% 89,10% 92,50%
indice de atendimento urbano de esgoto (IN047) 36,62% 49,43% 82,71%

Fontes; SNIS, 2012.

A situacao das trés principais cidades nordestinas, em 2012, foi similar para o acesso
a agua, com Recife apresentando o indice de atendimento de 83,60%, Fortaleza o de 89,10% e
Salvador o de 92,50%, percentuais que se aproximam da universalizacdo do servigo. Na
contramao desse indice, exceto para Salvador, estd o indice de atendimento urbano de esgoto,
o qual apresenta os percentuais de 36,62% para Recife e 49,43% para Fortaleza, distanciando-
se, por conseguinte, da universalizacdo do servigo.

A populacdo da cidade do Recife, em 2012, possuia taxa de cobertura de 99% do
servico de coleta de residuos domiciliar, com volume de residuo per capita coletado de 1,4
(kg/hab./dia). No que tange a drenagem urbana ndo ha informacdes disponiveis. Possuia
também, 83,6% da populagdo atendida com abastecimento de dgua, com extensdo da rede de

agua de 3.035,91 km. Mas o aspecto do saneamento basico mais preocupante sdo os baixos
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niveis de atendimento em termos de esgotamento sanitario 36,62%, com extensao da rede de

esgoto de 1.302,35 km (SNIS, 2012).

Em termos de adequacdo dos servicos, apresenta-se a seguir informacdes sobre as
condicdes da prestacdo dos servigos de saneamento bésico no Recife, considerando o
abastecimento de dgua, o esgotamento sanitdrio e a coleta de residuos solidos, com base em
informacdes do Censo 2010 para os domicilios particulares permanentes. Para a o item
abastecimento de dagua, considerou-se adequado o servigo prestado via rede geral e como
inadequadas as outras formas de abastecimento, como pog¢os ou nascentes ou agua da chuva
armazenada em cisterna. Quanto esgotamento sanitdrio foi considerado semi-adequada a
existéncia de banheiro de uso exclusivo dos moradores e o esgotamento sanitario via rede
geral de esgoto ou pluvial e inadequado o esgotamento via fossa séptica, fossa rudimentar ou
langcamento de esgotos em valas, rio, lago ou mar ou outro escoadouro. No item coleta de lixo
foi considerado adequado o servico de limpeza e/ou cacamba de servigo de limpeza e
inadequado quando foi queimado na propriedade, enterrado na propriedade, jogado em
terreno baldio ou logradouro, jogado em rio, lago ou mar e com outro destino do lixo (IBGE-

Estatisticas-Censo 2010).

Tabela 10 — Domicilios particulares permanentes por tipo de servigo sanitario— 2010

ITEM TIPO RPA 1| RPA 2| RPA3  RPA4 | RPA5| RPA 6 | RECIFE
, adequado 83,0% | 95,0% | 83,0% | 84,0%| 90,3% | 85,0% 86,7%
Abastecimen

to de dgua inadequado 16% 5% 17% 15% | 9,7% | 15,0% 13,2%

inexistente 0,8%| 0,0%| 0,0%| 0,1%]| 0,0% 0,0% 0,1%

Banheiro/sa | semi-adequado | 81,6% | 42,8% | 46,2% | 62,0% | 56,0% | 57,0% 54,9%

nitario com | inadequado 17,0% | 56,4% | 53,2% | 37,6% | 43,6% | 42,5% 44,5%
esgotamento | . . 0 0 0 0 0 0 0

inexistente 1,4% ]| 0,7%| 0,6%| 0,4%| 0,4% 0,5% 0,6%

Coleta d adequado 95,6% | 97,2% | 97,7% | 98,8% | 97,7% | 98,0% 97,8%

e & | inadequado 3.7%| 2.8%| 23%| L1%| 23%| 2,0%|  2,1%

inexistente 0,8%| 0,0%| 0,0%| 0,1%]| 0,0% 0,0% 0,1%

Domicilios | total 25.505 | 64.943 | 94.849 | 86.566 | 78.407 | 120.484 | 470.754

Domicilios | % do total 5,4% | 13,.8% | 20,1% | 18,4% | 16,7% | 25,6% 100%

Fonte: IBGE-Estatisticas-Censo 2010.

Como dito anteriormente, a cidade do Recife, para fins de formulacdo, execugdo e
avaliacdo das politicas publicas e do planejamento governamental, foi dividida em seis
Regides Politico-Administrativas (RPA). Segundo microdados do IBGE, expostos na tabela

10, a RPA 6, possuia o maior nimero de domicilios particulares permanentes,
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aproximadamente 25,6% do total dos domicilios, contrastando com a RPA 1 que detinha o
menor numero de domicilios, cerca de 5,4% do total dos domicilios. Cumpre observar que,
nesta pesquisa, as RPA e os bairros foram utilizados como unidades territoriais de analise,
para fins de caracterizagdo dos elementos de saneamento basico, na cidade do Recife.

Em termos de abastecimento de 4dgua, a RPA 2 possuia a maior parte de seus
domicilios com adequado abastecimento de agua, cerca de, 95%, a RPA 3, por sua vez,
possuia o maior percentual de seus domicilios com inadequado abastecimento de agua,
aproximadamente, 17% e, a RPA 1 detinha o maior percentual de domicilios que ndo
possuiam nenhuma forma de abastecimento de agua (inexistente), em torno de, 0,8% dos
domicilios dessa RPA.

De acordo com a tabela 10, no que respeita a variavel banheiro/sanitario com
esgotamento, a RPA 1, possuia, o maior percentual de seus domicilios inseridos na
classificagdo semi-adequado, cerca de, 81,6%, a RPA 2, por seu turno, apresentou a maior
parte de seus domicilios incluidos na categoria inadequado, aproximadamente, 56,4% dos
seus domicilios e, a RPA 1, por sua vez, deteve o maior percentual de domicilios pertencendo
a classificacdo inexistente, aproximadamente, 1,4% dos domicilios dessa RPA.

O item coleta de lixo informa que na RPA 4, a maior parte de seus domicilios
possuiam adequada coleta de lixo, cerca de, 98,8%, a RPA 1, por sua vez, apresentou a
maioria de seus domicilios com inadequada coleta de lixo, cerca de, 3,7%, e essa mesma RPA
deteve o maior percentual de domicilios com coleta de lixo inexistente, em torno de, 0,8%,
dos seus domicilios (tabela 10).

Considerando a cidade do Recife, os numeros revelam que no item abastecimento de
agua, aproximadamente 86,7% dos domicilios da cidade, possuiam adequado abastecimento
de 4gua, 13,2% inadequado e apenas 0,1% ndo possuiam abastecimento de dgua. O percentual
de domicilios com banheiro/sanitario e esgotamento sanitario, classificado como semi-
adequado, inadequado e inexistente foi de 54,9%, 44,5% e 0,6%, respectivamente. O item
coleta de lixo informa que 97,8% dos domicilios particulares permanentes possuiam adequada coleta
de lixo, 2,1% inadequada coleta de lixo e 0,1% ndo possuiam coleta de lixo.

Destaque-se que todas as informagdes atinentes aos domicilios particulares
permanentes, da cidade do Recife, advieram dos microdados do IBGE (Estatisticas-
Resultados do Universo, 2010). Essas informagdes sdo expostas através do quadro 9 que
revela o universo dos domicilios particulares permanentes por bairro ¢ RPA, na cidade do

Recife, apresenta-se também a figura 12 que especializa a concentracao desses domicilios.
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Exemplo: um bairro composto por seis setores e havendo somente um deles com restri¢do de dados,
haveria a possibilidade de que os dados desse setor fossem descobertos, através da soma dos cinco
setores restantes e subtraindo do total do bairro. Essa possibilidade seria contornada com a restri¢ao
de dados de um segundo setor. Como o bairro do Recife possui apenas dois setores censitarios a
maior parte de suas informagdes foram omitidas (IBGE-Fale conosco, 2013).

Quadro 9 — Variaveis do saneamento basico, por bairros do Recife

Fonte: IBGE-Estatisticas-Resultados do Universo, 2010.

1 — n. dom = numero de domicilios
2 — adeq = adequado

3 — inadeq = inadequado

4 — semi-adeq = semi-adequado

35°UI‘U"W 34"5?'0”W BAIRRO Agua Esgoto Lixo

RPA | COD n.dom! | adeq’® | inadeq’ izz:;, inadeq | adeq | inadeq
1 | Boa Vista 5.999 4.243 1.756 5.897 102 5.999 0
2 | Cabanga 506 492 14 352 151 498 8
3 | Coelhos 2.322 1.998 324 1.626 656 2.241 81
4 | Ilha do Leite 361 351 10 355 [ 361 0
5 | Ilha Joana Bezerra 3.606 3.054 552 1.545 2.015 3.003 603
1 6 | Paissandu 180 105 75 179 1 180 0

7 | Recife’ 198 | x X X X X
8 | Santo Amaro 8.474 8.012 462 8.021 414 8.380 94
9 | Santo Anténio 142 111 31 142 0 142 0
10 | Sao José 2.704 2.427 277 1.683 984 2.562 142
11 | Soledade 1.013 485 528 1.005 8 1.007 6
subtotal 25.505 21.278 4.029 20.805 4337 | 24.373 934
12 Agua Fria 12.294 12.039 255 3.543 8.640 11.873 421
13 | Alto Santa Teresinha 2.157 2.118 39 449 1.700 2.102 55
14 | Arruda 4.467 4.378 89 2.827 1.630 4.440 27
15 | Beberibe 2.586 2.533 53 176 2.400 2.543 43
16 | Bomba do Hemetério 2.350 2.217 133 886 1.451 2.301 49
17 | Cajueiro 1.902 1.781 121 558 1.299 1.890 12
2 | 2 18 | Campina do Barreto 2.833 | 2.801 32 1570 1226 2.803 30
3 5 19 | Campo Grande 9554 | 9279|275 6.897 | 2.609 | 9.486 68
20 | Dois Unidos 9.374 8.999 375 1.428 7.885 9.037 337
2 21 | Encruzilhada 4.008 3.253 755 3.775 231 4.007 1
22 | Funddo 2.495 2.462 33 706 1.787 2.494 1
23 | Hipédromo 808 691 117 764 44 802 6
24 | Linha do Tiro 4.201 4.131 70 694 3.484 3.942 259
25 | Peixinhos 1.383 1.079 304 978 347 1.016 367
26 | Ponto de Parada 500 434 66 387 113 500 0
27 | Porto da Madeira 2.334 2.234 100 892 1.435 2.283 51
28 | Rosarinho 1.329 978 351 1.018 306 1.306 23
29 | Torredo 368 264 104 265 68 322 46
subtotal 64.943 61.671 3.272 27.813 | 36.655 | 63.147 1.796
30 | Aflitos 1.937 848 1.089 1.906 31 1.937 0
31 | Alto do Mandu 1.351 1.292 59 377 974 1.351 0
32 | Alto José Bonifacio 3.570 3.491 79 698 2.865 3.569 1
33 | Alto José do Pinho 3.510 3.451 59 481 3.022 3.439 71
34 | Apipucos 991 920 71 445 537 983 8
35 | Brejo da Guabiraba 3.426 3.309 117 445 2.933 3.407 19
36 | Brejo de Beberibe 2.459 2.359 100 971 1.414 2.321 138
37 | Casa Amarela 9.296 7.626 1.670 6.134 3.149 9.289 7
2_ _g 38 | Casa Forte 2.192 1.514 678 2.131 61 2.184 8
o o 39 | Cérrego do Jenipapo 2.732 2.665 67 201 2.517 2.728 4
40 | Derby 656 315 341 598 58 656 0
41 | Dois Irméos 737 228 509 100 634 686 51
42 | Espinheiro 3.602 2.425 1.177 3.378 222 3.596 6
43 | Gragas 7.015 3.727 3.288 6.706 308 7.011 4
3 44 | Guabiraba 1.779 1.101 678 282 1.481 1.425 354
45 | Jaqueira 529 297 232 475 53 529 0
OCEANO ATLANTICO 46 | Macaxeira 5.807 5.012 795 3.482 2.300 5.734 73
47 | Mangabeira 2.116 2.084 32 570 1.530 2.065 51
- 48 | Monteiro 1.742 1.250 492 1.042 697 1.736 6
Nimero de Domicilios 49 | Morro da Conceicio | 2955 | 2.934 21 446 | 2483 | 2.940 15
X articnlares B Caineiies 50 | Nova Descoberta 9958 | 9745 213 1356| 8542| 9829| 129
Pes Baintei=C a2 010 ) 51 | Parnamirim 2458 | 1506 952 2.182 263 | 2.458 0

Escala Grdfica -
16-1.957 R . 52 | Passarinho 5792  5047[ 545 1399 | 4255] 4850 942
53 | Pau-Ferro 16 2 14 1 15 15 1
1.958 -5.464 === Limitc RPA 4%, 54 | Pogo 1463 1123 340 1.388 74| 1463 0
- 5.465 - 11.072 Limite Recife 55 | Santana 978 640 338 942 35 976 2
Limite Municipal 0 ! 2 4 56 | Sitio dos Pintos 2132  1.593 539 436 1678] 2.074 58
B 11073-21.695 [ Municipios S eTT e i 57 | Tamarincira 4537]  3135| 1402| 4155|378 | 4.535 2
grafica do IBGE, 2010

- 21.696 - 42.272 OocanoAtiantso Sistema Geodésico Brasileiro SIRGAS2000 58 | Vasco da Gama 9.113 9.018 95 1.060 7.975 8.893 220
subtotal 94.849 | 78.857 | 15992 | 43787 | 50.484 | 92.679 | 2.170
= S 59 | Caxangs 2863 | 2533 330 1102| 1759 2.825 38
60 | Cidade Universitaria 222 181 41 98 124 222 0
61 | Cordeiro 12.797 11.872 924 7.120 5.649 12.636 160
Figura 12 — Domicilios particulares permanentes em Recife gi ﬁﬁ:ﬁhgj;ﬁdm T?ZZ zgzz 4(5)3 2'?2 zgj ??ié é
Fonte: IBGE-Geociéncias-Malha Digital, 2010; IBGE-Estatisticas-Resultados do Universo, 2010. 64 | Iputinga 16294 | 13.709 | 2.500 10008 | 6.120 | 15.920 289
4 65 | Madalena 7.604 5.159 2.445 6.583 1.010 7.496 108
. . . . . . 66 | Prado 369 | 3502] 194 3.071 617 | 3.69 0
O mapa tematico acima exposto foi elaborado a partir dos microdados do IBGE, e possui a 67 | Torre 5041 | 2962 2979] 5620  307| 5929 12
finalidade de espacializar a concentracio dos domicilios particulares permanentes por bairro, na 68 } Torrdes 93201 91501 170} 7.065) 2229 9.281| 39
69 | Varzea 21.695 18.464 3.231 8.342 13.242 | 21.375 320
cidade do Recife. Os intervalos de classe possuem uma gradacdo de cinco cores que vao da mais 70 | Zumbi 1957] 1846 | 111 1318 637 1.957 0
= T . . ~ . r1 subtotal 86.566 73.101 | 13.379 53.657 | 32.544 | 85.507 973
clara, menor concentragdo de domicilios, as mais escuras, maior concentra¢do de domicilios. Como 77T Afogados Lo Toal o s e 0s0s T 37
exemplo, cita-se o bairro de Boa Viagem (87), localizado na RPA 6, com 42.272 domicilios, esse 72 | Areias 9.129 | 8544 | 585 6484 | 2618 9.072 57
bairro possuia o maior numero de domicilios particulares permanentes € no outro extremo deste 73 | Barro 93971 73981 199 33301 60051 88531 oS4
o 74 | Bongi 2.345 2.248 97 1.519 821 2.324 21
esta o bairro de Pau-Ferro (53), localizado na RPA 3, com 16 domicilios particulares permanentes, 75 | Cagote 3.067 |  2.997 70 1552 | 1472| 3.043 2
/. 5 o o o 76 | Coqueiral 3.281 3.234 47 842 2.423 3.167 114
0 menor nimero de domicilios por bairros do Recife. 27T Curado 2000 a6l 2 Tso6 | 3238 4es3| 217
78 | Estancia 2.822 2.721 101 990 1.816 2.766 56
Com o intuito de propiciar andlises diversas aos leitores, expoem-se no quadro ao lado, todos os | 5 79 | Jardim Sio Paulo 9.615 | 6.963| 2652| 4032| 5572| 09.556 59
., . k . . i . 80 | Jiquid 3.070 | 3.016 54 2.029 [ 1.031] 3.044 26
valores absolutos das variaveis; numero de domicilios, abastecimento de agua, domicilios com 81 | Mangucira 2582 | 2570 0 2434 | 2573 P
banheiro e esgotamento sanitario e coleta de lixo, por bairro e RPA. 82 | Mustardinha 36691 3.641 281 2734| 91| 3659 10
83 | San Martin 7.656 7.491 165 5.145 2.486 7.630 26
L . L . . 84 | sancho 2374 1.948 426 1211 1.159] 2110 264
Cumpre destacar que a maioria das informagdes censitarias acerca do bairro do Recife foram 85 | Tejipio 2682 | 2415 267 1418 ] 1263 | 2668 14
suprimidas, pois no arquivo agregado por setores, o IBGE optou pela restrigdo de dados como 86 | Toté 746 673 73 191 5461 738 8
subtotal 78.407 70.809 7.598 43.896 | 34.163 | 76.579 1.828
forma de protecdo dos dados dos informantes do Censo Demografico 2010. Assim, em todos os 87 | Boa Viagem 42272 | 35303 | 6969 | 33756 | 8.455| 42.060 | 212
setores com menos de cinco domicilios particulares permanentes foram omitidos os valores da 88 | Brasilia Teimosa 3464 | 45161 09481 3477| 1969| S442] 22
89 | Cohab 19.534 17.446 2.088 8.701 10.787 18.824 710
maioria das variaveis. Ressalte-se que quando existir um tnico setor com restricao de dados em um 90 | Tbura 15.078 | 10.604 | 4.474 3.008 [ 11790 | 14657 421
recorte legal, municipio, distrito, subdistrito ou bairro, ¢ realizado a restrigdo de dados em um 6 Z; i;“szglbe‘ra l‘;zigz li:igi l;?; Zzzé fg‘:g ljzgz 262
segundo setor para evitar uma possivel identificacdo dos dados. 93 | Jorddo 6.018] 5628 390 291 5705 5731 287
94 | Pina 9.457 7.844 1.613 5.558 3.793 9.012 445
subtotal 120.484 | 102419 | 18.065 | 68721 | 51.160 | 118.116 | 2.368
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Por fim, cabe proceder a uma breve explicagdo quanto a classificacao adota de
semiadequado esgotamento sanitario ao invés adequado. Segundo Vasconcelos (2014),
existem dois tipos de sistemas de esgotos:

a) na Franca, por exemplo, o sistema utilizado é o sistema Unico. Ele capta as
aguas da chuva e dos esgotos, o que o torna mais caro devido ao volume de
agua;

b) no Brasil, a partir das obras de Saturnino de Brito foi estabelecido o Sistema
Separador Absoluto, com sistemas independentes para as aguas pluviais, que
nao sdo tratadas e o sistema de esgotos, que tratam os esgotos antes de langa-los
nos corpos receptores.

Em virtude da existéncia de sistema pluvial em 70% das areas urbanas e apenas
30% de sistemas de esgotos, no Brasil, muitos edificios conectaram seus esgotos as
redes pluviais, causando a polui¢do que se observa nos corpos receptores (rios, lagos,
etc.).

O IBGE estabelece como adequado os esgotos lancados via rede geral ou
pluvial, em virtude da impossibilidade de desagregagao (rede geral e pluvial) dos dados
dos seus dados, neste sentido, portanto, optou-se pela terminologia semi-adequado, pois
entende-se que dever-se-ia adotar a terminologia adequado apenas para os esgotos

langados via rede geral.

Essa breve descricao do objeto empirico da presente pesquisa, a exposi¢ao das
condi¢des de saneamento bésico urbano, mostra, em linhas gerais, que a cidade do
Recife, assim como outras capitais nordestinas, enfrenta grave problema na dotacdo de

infraestrutura, especialmente em termos de servigos de esgotamento sanitario.
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4.3 A Dinamica de Alocacido de Recursos Publicos e A¢ao Governamental

Conforme disposto anteriormente, a exemplo do que se observa em outras
cidades nordestinas, a cidade do Recife ¢ marcada pela desigualdade intrarregional que,
geralmente, ¢ acompanhada pela insuficiéncia, sendo auséncia, de investimentos
publicos nas areas carentes. Esse atendimento desigual prestado pelo Estado, segundo
Marques (2003), expresso pelo provimento deficiente dos bens/servigos publicos para
expressiva parcela da populacdo, resulta nos baixos indicadores sociais das areas
habitadas pelas populagdes pobres. Lima (2006) também enfatiza a questdo da
responsabilidade do Estado na conformag¢do desse cenario, chamando a atengdo para a
necessidade de observacdo das prioridades governamentais que orientam os gastos
ptblicos e do papel das administrages locais no fomento a politicas ptblicas. E nesse
sentido que se torna relevante a andlise do alinhamento entre o planejamento
governamental e a execugdo orgamentaria.

O presente item tem por finalidade apresentar o confronto entre o conjunto das
acdes governamentais, voltadas para o saneamento bdsico, contidas em dois PPA
sucessivos, que vao de 2006 a 2013, em Recife, consideradas também as suas
respectivas revisoes, € as agdes constantes das suas respectivas execugoes
or¢amentarias, ou seja, o conjunto das acdes efetivamente implantadas. Os resultados

serdao expostos por PPA e posteriormente unificados para fins de andlise.

4.3.1 PPA 2006-2009 — Recife: mais trabalho, melhor qualidade de vida

O Plano Plurianual- Recife: mais trabalho, melhor qualidade de vida - foi
instituido pela Lei 17.111, de setembro de 2005, para o quadriénio 2006 - 2009, em
consonancia com o que dispdem o art. 165, § 1° da CF/88, o art. 123, § 1° da
Constituicdo do Estado de Pernambuco e o art. 92 da Lei Organica do Municipio do
Recife. O plano em analise refere-se ao segundo ano do mandato atinente a reelei¢do do
Prefeito do Recife Jodo Paulo Lima e Silva e estende-se até o primeiro ano do mandato

do Prefeito Jodao da Costa Bezerra Filho.
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4.3.1.1 Estrutura do PPA 2006-2009

Como dito, o Plano Plurianual é o instrumento legal que expressa os
compromissos assumidos pela Administragdo Municipal para o periodo de sua vigéncia.
Neste plano sdo definidas as grandes prioridades do governo para o periodo, pois ¢
através desse plano que os governantes buscam definir solugdes para os diversos
problemas (saude, educacdo, mobilidade, saneamento, etc.) existentes na cidade.

O PPA 2006-2009, da cidade do Recife, integra todos os programas, acoes €
operacdes a serem desenvolvidos neste periodo de quatro anos. O documento foi
constituido por dois volumes. O primeiro apresenta um diagnostico sobre a cidade do
Recife e, com base nele, estabelece os valores, eixos estratégicos (quadro 10), diretrizes
(quadro 11), metas e indicadores e programas (quadro 12) para a acdo governamental do
periodo em analise.

O segundo volume apresenta a programacao financeira do Municipio (Poder
Executivo e Legislativo) para o periodo. Também expde o detalhamento de todos os
programas, agoes e operagoes que deverdo ser implementados no periodo de vigéncia do
PPA 2006 a 2009.

Constituiu objetivo norteador do PPA 2006 a 2009 estabelecer

um modo de fazer, respaldado em uma gestdo publica democratica,
apoiada na participagdo popular, e se concretiza nas agdes que
apontam na dire¢do da justiga social e sustentabilidade da Cidade, no
respeito & vida e aos direitos essenciais do cidaddo, na construcdo de
um espago de convivéncia solidaria, tornando a cidade inteira viavel
para todos seus habitantes (RECIFE, 2005, p.4).

Para atingir tal finalidade, a acdo governamental foi orientada por valores,
eixos e diretrizes estratégicas, que conformaram os programas, as agdes € operagoes
necessarias para consecucao do objetivo, a figura a seguir ilustra a logica de atuacao da

acdo governamental.
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Figura 13 — Estrutura da agdo governamental no PPA 2006-2009

Fonte: RECIFE, 2005.

Os valores norteadores do PPA 2006-2009 foram: valorizacao da ética, busca da

transparéncia, construcdo do sentido de equipe (solidariedade) e orientagcdo pelo senso

de urgéncia da populagao.

Orientados pelos valores acima expostos € apos um processo de discussao,

iniciado no final de 2004 e concluido no inicio de 2005 foram selecionados temas que

sintetizaram e deram materialidade aos eixos estratégicos, expostos no quadro 10.

Eixos Estratégicos

Objetivos

— Cuidar das Pessoas

assegurar que os cidaddos tenham pleno acesso aos bens
publicos, materiais e espirituais, que lhes garantam condicdes
melhores de vida e felicidade, passo indispensavel para a
constru¢ao do novo homem e da nova sociedade

— Cuidar da Cidade

trabalhar com atengdo redobrada na manutengdo e no
embelezamento da cidade, na busca de uma cidade com mais
qualidade de vida, com mais infraestrutura, melhor mobilidade
urbana, mais limpa e mais bela

— Cidade do Futuro

discutir e elaborar um projeto de cidade, que tenha um perfil
dindmico, empreendedor e qualidade de vida comprovada pelos
indicadores de satde e educagao

— Gestao Democratica

promover e aprofundar a educagdo politica através do
planejamento participativo, controle social e da educagdo cidada

— Eficiéncia
Administrativa

avancar no sentido de dar mais agilidade e unidade as agdes,
assegurar a integracdo entre as diferentes estruturas e centrar
toda atividade no foco estratégico da gestdo

Quadro 10— Eixos estratégicos e objetivos — PPA 2006-2009

Fonte: RECIFE, 2005.
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Esses eixos foram selecionados apds um processo de discussao que considerou
as demandas da populacdo, a constru¢do dos diagnosticos da cidade e os compromissos
assumidos pela gestdo (RECIFE, 2005, p. 33/34 e 35).

O Planejamento Plurianual 2006-2009 estabeleceu seus programas, projetos e
acOes vinculados aos eixos estratégicos acima mencionados, seguindo as diretrizes
setoriais formuladas a partir dos diagndsticos produzidos para a politica urbana. O

quadro a seguir apresenta as diretrizes setoriais.

Diretrizes Setoriais Proposicoes

Atividades econdmicas

— Desenvolvimento Econémico .
Turismo

Educacao
Satde

— Politicas Sociais Assisténcia social
Cultura

Habita¢do

Saneamento ambiental
Abastecimento de agua
Esgotamento sanitario
— Infraestrutura Urbana
Drenagem urbana
Residuos so6lidos

Mobilidade urbana

2R A

Quadro 11 — Diretrizes setoriais e proposi¢coes — PPA 2006-2009
Fonte: RECIFE, 2005.

Em sintese as diretrizes setoriais foram elaboradas com a finalidade de
contribuir para a reducao das desigualdades sociais e para melhoria da qualidade de vida
da populacdo, por intermédio de suas proposi¢des. Para atingir tal finalidade, também
foram elencadas 58 (cinquenta e oito) metas no PPA 2006-2009. As metas sdo valores
quantitativos (revestir 66 canais, por exemplo) ou qualitativos (reestruturacao do quadro
de pessoal da Secretaria de Saneamento, por exemplo) a serem atingidos em certo
momento futuro preestabelecido, no caso do PPA, no periodo de sua vigéncia, quatro
anos.

Com base nos valores, eixos estratégicos, diretrizes setoriais € metas foram
elaborados os 52 programas que compuseram o PPA 2006-2009. Destes, interessam a
pesquisa os 49 relativos ao Poder Executivo (a totalidade dos programas que compdem

o PPA 2006-2009 esta exposta no anexo B). Desses 49 programas, 35 eram programas
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finalisticos, os quais objetivam o provimento de bens e servigos a populacao e 14 de

gestdo, contemplam as ac¢des de natureza tipicamente administrativa (quadro 12).

Tipologia dos Classe dos Programas N*de

Programas Programas

S Especificos Voltados para a Melhoria Vida das Pessoas 20
Finalisticos - - -

Especificos Voltados para a Melhoria da Vida da Cidade 15
De Gestio Melhoria da Gestdo Municipal 11
Gestdo dos Encargos 3
Total 49

Quadro 12 — Classificagdo dos programas do poder executivo 2006-2009
Fonte: RECIFE, 2005.

A estimativa de dispéndio do municipio, para o periodo de 2006-2009, foi de

aproximadamente 8,0 bilhdes. Destes, 96% correspondiam aos custos do Poder

Executivo e 4% aos custos do Legislativo (RECIFE, 2005).

Tabela 11-Sintese: demonstrativo geral das despesas da PCR — 2006-2009 (milhdes R$)

Demonstrativo Geral da Despesa da PCR 2006-2009 % no total
Poder Executivo 7.692,58 100,00%
Pessoal e Encargos Sociais 2.919.,29 37,95%
Programas Especificos Voltados para a Melhoria Vida das Pessoas 1.798,70 23,38%
Programas Especificos Voltados para a Melhoria da Vida da Cidade 1.418,38 18,44%
Programas de Melhoria da Gestao Municipal 032,18 8,22%
Programa de Gestao dos Encargos 924,03 12,01%

Fonte: Fonte: RECIFE, 2005, 2006, 2007, 2008.

A estimativa de gasto da PCR, para o periodo de 2006-2009, foi de

aproximadamente 7,7 bilhdes. Destes, 38% corresponderam aos custos do PCR com
pessoal e encargos sociais € 62% aos dispéndios dos programas (RECIFE, 2005). A
tabela 11 apresenta os programas do PPA 2006-2009, organizados por classes, € suas
estimativas de despesas, em termos relativos.

Com o intuito de dimensionar o nivel de prioridade conferido ao saneamento
basico dentro do planejamento governamental, na cidade do Recife, no periodo em
analise, o subitem a seguir, expoe ¢ analisa os projetos, as operagdes € os indicadores e

metas em saneamento basico.
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Apds leitura do PPA 2006-2009 e suas revisdes, considerando-se as

delimitagdes conceituais adotadas na pesquisa, detalhadas no capitulo metodologico,

foram selecionados, trés programas finalisticos, dos trinta e cinco (35) programas

finalisticos constantes do PPA (2006-2009). Esses programas selecionados continham

cinco agdes classificadas como projeto e, dentro deles, 17 operacdes que apresentavam

possibilidade de realizar obras e estudos em saneamento basico.

O quadro a seguir apresenta esses trés programas com seus projetos e

operagdes, quantificados por unidade de medida e localizados por RPA ou municipio.

Programa

Codigo/Projeto

Operacao

Unidade de
Medida

NO

Localizagdo

Comunidade Saudavel

(1.251)
Saneamento
em Saude

Implantar, Complementar e/ou Recuperar
Sistemas de Saneamento Bésico em Areas de
Risco

comunidade

36

RPA1,2,4
e5

Manter os Sistemas de Saneamento ¢ Realizar
Intervengoes Localizadas de Esgotamento
Sanitario e de Drenagem

comunidade

60

Mun. *

Implantar A¢des de Educacdo Sanitaria
Ambiental

comunidade

60

Mun.

Implantar, Complementar e/ou Recuperar
Sistemas de Esgotamento Sanitario
("Capibaribe Melhor")

unidade de
esgotamento

Mun.

(1.252)
Saneamento
Integrado

Implantar, Complementar E/ou Recuperar
Sistemas de Saneamento Integrado e de
Infraestrutura (Acordo Bndes/infraestrutura)

comunidade

56

Mun.

Implantar A¢des de Educagio Sanitaria
Ambiental

comunidade

20

Mun.

Executar Obras na Rede de Macrodrenagem -
Canais, Jorddo, Iraque e Outros (Acordo
BNDES/Infraestrutura)

obra

RPA 6

Implantar Sistema de Saneamento Integrado
(Acordo CEF/MDC - Programa Saneamento
para Todos)

comunidade

RPA 4

Implantar A¢des de Saneamento Integrado-
Proest (PAC/ppi- Plano de Aceleragdo do
Crescimento)

obra

RPA 6

Executar Obras de Habitacao do Jiquia em
Mangueira (Acordo CEF/psh)

Realizar Ac¢des de Saneamento Integrado:
Implantar, Complementar, e/ou Recuperar
Sistemas de Saneamento e de Infraestrutura

obra

Mun.

Requalificagdo de
Areas de Baixa Renda

(1.577) Projeto
Capibaribe
Melhor

Implantar, Complementar E/ou Recuperar
Sistemas de Esgotamentos Sanitario

unidade de
esgotamento

Mun.

Elaborar Estudos, Planos e Projetos na Bacia
do Capibaribe

X

Mun.

(1.579)
Urbanizagdo da
Bacia do
Beberibe

Promover A¢des de Mobilizagdo e Capacitagdo
em Educagdo Sanitaria ¢ Ambiental nas
Comunidades nas Intervengdes do
Prometropole

comunidade

36

RPA2e3
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(Prometrépole) | Implantar Sistema de Saneamento Integrado na | unidade de 14 RPA 2, 3,4,

Bacia do Beberibe (Prometropole) esgotamento 5e¢6
Implantar Sistema de Saneamento Integrado na | unidade de 7 RPA 2 ¢3
Bacia do Beberibe- PAC esgotamento

l% 85 (1.576) Executar obras na rede de macrodrenagem -

2 & & | Requalificagdo | canais Rosa Selvagem, Guarulhos, Ibura de

=i . . - obra 4 Mun.

5 28 dos cursos Baixo, Rua dos Pessegueiros, Jorddo, Iraque e

=2 §~ g d’agua outros (acordo Bndes/infraestrutura)

& 83

Quadro 13 — Possiveis investimentos em saneamento basico (PPA 2006-2009)
Mun.* = municipio
Fonte: Fonte: RECIFE, 2005, 2006, 2007, 2008.

O primeiro programa finalistico selecionado, o Comunidade Saudavel,
objetivou “ampliar a rede de saneamento basico do Municipio do Recife e assegurar o
controle social no desenvolvimento da satde publica e do saneamento” (RECIFE, 2005
p-86). Deste programa, selecionaram-se dois projetos com possibilidade de realizar
obras e estudos em saneamento bdsico, através de suas operagdes, quais sejam:
Saneamento em Satde e Saneamento Integrado.

Adveio do segundo programa finalistico selecionado, o Requalificagcdo de
Areas de Baixa Renda, o projeto Urbanizacdo da Bacia do Beberibe (Prometropole),
também com possibilidade de realizar obras e estudos em saneamento baésico.
Constituiu finalidade desse programa “intervir em Zonas Especiais de Interesse Social
(ZEIS)** de modo a construir uma cidade fisica, social e ambientalmente sustentavel”
(RECIFE, 2005, p. 111).

O terceiro programa finalistico selecionado na pesquisa, o Requalifica¢do e
Reapropriacdo dos Espagos Publicos teve como objetivo valorizar o controle e a
manuten¢do urbana como instrumentos de constru¢do de um novo padrio de
convivéncia social, realizando intervencdes de requalificacdo de espagos publicos, com
respeito @ memoria e a identidade recifense. Deste programa, selecionou-se o projeto,
intitulado Requalificagio dos Cursos d’Agua com potencial de efetivar obras e estudos,
em saneamento basico, como ilustra quadro 13.

Conforme mencionado anteriormente, o PPA 2006-2009 listou 58 metas,

destas, apenas seis foram destinadas ao saneamento basico, cerca de 10% das metas. O

24 As Zonas Especiais de Interesse Social - ZEIS - sdo 4reas de assentamentos habitacionais de populagdo
de baixa renda, surgidos espontaneamente, existentes, consolidados ou propostos pelo Poder Publico,
onde haja possibilidade de urbanizagdo e regularizacdo fundiaria (RECIFE, 1996).
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quadro abaixo apresenta as metas e o indicador da situacdo atual das operagdes

relacionadas ao saneamento basico, constantes do PPA em analise.

Indicador - Situacao Atual

Meta

Limpar 66 canais por ano

Limpeza de canais

Revestir 6 canais

Revitalizagdo de drenagem em

Revitalizar Mascarenhas de Morais, Prédio Italiana,
Universo e Ferreira Costa

corredores estratégicos

Projeto de eliminagdo de pontos criticos da Caxanga

José Rufias — manter limpeza

Ampliar a coleta seletiva de lixo -
coleta atual 8 toneladas/més

Atingir 25 toneladas/més

Quadro 14 — Indicadores e metas do saneamento basico no PPA 2006-2009

Fonte: RECIFE — PPA 2005.

A tabela 12 apresenta os valores estimados para os projetos com expectativa de

realizar obras e estudos em saneamento basico e a suas participagdes no total das

despesas por projeto, no periodo de 2006 a 2009.

Tabela 12 — Demonstrativo da despesa por projeto no PPA 2006-2009 (milhges R$)

Despesa por Projeto valores % no tf)tal dos | % no total
(2006-2009) projetos da PCR

Saneamento em Saude 37,53 8,07% 0,49%
Saneamento Integrado 190,69 40,99% 2,48%
Requalificagio dos Cursos d’Agua 4,53 0,97% 0,06%
Projeto Capibaribe Melhor 89,21 19,18% 1,16%
Urbanizacdo da Bacia do Beberibe 143,27 30,80% 1,86%
Valor total dos projetos com operac¢oes saneamento 465,23 100% 6,05%
Valor total do Orcamento Global da PCR 7.692,58 - 100%

Fonte: RECIFE, 2005, 2006, 2007, 2008.

De acordo com a tabela acima, o projeto denominado Saneamento Integrado

possuia estimativa de dispéndio na ordem de 190,6 milhdes e foi responsavel por,

aproximadamente, 41%, das estimativas de despesas com operacdes em saneamento.

Entretanto, cabe destacar que essa estimativa de dispéndio representou apenas 2,48%

das despesas globais da PCR. O projeto com menor percentual de investimento foi

Requalificagdo dos Cursos d’agua, com dispéndios na ordem de 4,53 milhdes, cerca de,

0,9% dos dispéndios dos projetos com expectativa de realizar investimentos em

saneamento basico o que correspondeu a 0,06% dos gastos totais da PCR em projetos

com operacdes em saneamento basico. Todos os projetos com expectativa de realizar
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investimentos em saneamento bdsico representaram apenas 6,05% dos dispéndios
globais da PCR, para o periodo de 2006-2009. Cumpre observar que os projetos
constantes no PPA geram apenas expectativa de despesa, devido ao carater autorizativo
do orcamento, ou seja, por se tratar de agdo discricionaria, o governo pode ou nao os
executar.

Observe-se, portanto, que dos trinta e cinco (35) programas finalisticos,
constantes no PPA 2006-2009, apenas os programas Comunidade Saudével,
Requalificagdo de Areas de Baixa Renda e Requalificacido e Reapropriacio dos Espacos
Publicos, aproximadamente, 9% dos programas, apresentaram projetos com interface
em saneamento basico. Estes programas possuiam cinco (5) projetos com expectativa de
realizar operagdes no setor do saneamento basico — o montante alocado nesses projetos
correspondeu a aproximadamente 6% das despesas globais da Prefeitura da Cidade do

Recife (PCR).

O préximo item analisa a acdo governamental, através da alocagdo dos recursos
referentes aos projetos voltados ao saneamento basico, constantes no PPA 2006-2009,

com aqueles autorizados na LOA.

4.3.1.3 Comparaciao entre o PPA e a LOA 2006-2009

Com o proposito de analisar o planejamento governamental, no que concerne
ao saneamento bdasico, comparou-se o volume de recursos alocados nos projetos com
expectativa de realizar obras e estudos em saneamento bésico (tabela 13), constantes do
PPA, com o volume de recursos dos respectivos projetos autorizados na LOA. Cumpre
observar que, buscou-se inicialmente, na pesquisa, quantificar ¢ comparar diretamente
0s investimentos em saneamento basico constantes no PPA e LOA, mas diante da
impossibilidade de realizar tal mensuracao, pois o PPA e a LOA ndo possuem esse nivel
de desagregacdo por projeto, optou-se por utilizar todos os projetos com operagdes
voltadas para o saneamento, assim tornando possivel estimar os recursos destinados ao

saneamento basico (obras e estudos) no PPA e os autorizados na LOA.
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Projetos 2006-2009 PPA LOA LOA/PPA
Saneamento em Satude 37,53 27,40 73%
Saneamento Integrado 190,69 102,23 54%
Requalificagdo dos Cursos d’Agua 4,53 9,47 209%
Projeto Capibaribe Melhor 89,21 62,79 70%
Urbanizacdo da Bacia do Beberibe 143,27 128,26 90%
Total 465,22 330,16 70,97%

Fonte: RECIFE-Portal da Transparéncia, 2013.

No periodo de 2006 a 2009, observa-se que os projetos com expectativa de

realizar obras e/ou estudos em saneamento basico previam no PPA estimativa de gastos

na ordem de 465 milhdes. Esse valor foi reduzido na LOA para 330 milhdes, portanto, a

LOA autorizou aproximadamente 71% do planejado no PPA, o que consequentemente

gerou uma reducdo de aproximadamente 29% entre o planejado no PPA e o autorizado

na LOA. No que tange ao or¢gamento global da PCR (2006-2009), o PPA e suas revisdes

estimaram despesas na ordem de 7,7 bilhdes, enquanto a LOA autorizou cerca de 7,8

bilhdes, ou seja, houve um pequeno incremento de aproximadamente 1,3% dos

créditos® autorizados na LOA, em relacdo ao estimado no PPA, mas uma redugio no

que tange ao saneamento basico.

4.3.1.4 Comparaciao entre o Investimento Executado e o Planejado 2006-2009

Com o objetivo de aferir o percentual de efetivacdo do planejamento governamental,

no que concerne ao saneamento basico, compararam-se as execugdes orgamentarias dos projetos

em analise, com o0s seus respectivos valores constantes no PPA ¢ com os autorizados na LOA,

conforme expoe a tabela 14.

%5 Crédito Orgamentario € o valor autorizado para ser gasto num determinado projeto ou atividade, é
quanto esta previsto no orgamento, ou ainda, ¢ a dotagdo orcamentaria (SEDAS, [s.d.]).
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Tabela 14 — Comparagdo entre o investimento executado e o planejado 2006-2009 (milhses R$)

Projetos 2006-2009 Emp*. LOA PPA | Emp./LOA | Emp./PPA
Saneamento em Satde 15,50 27,40 37,53 57% 41%
Saneamento Integrado 44,52 102,23 190,69 44% 23%
Requalificagdo dos Cursos d’Agua 2,69 9,47 4,53 28% 59%
Projeto Capibaribe Melhor 2,56 62,79 89,21 4% 3%
Urbaniza¢ao da Bacia do Beberibe 50,76 128,26 143,27 40% 35%
Total 116,01 | 330,16| 465,22 35,14% 24,94%

*Emp. = Empenhado ¢ o valor que o Estado reserva para efetuar um pagamento planejado.
Fonte: RECIFE-Portal da Transparéncia, 2013.

No periodo de 2006 a 2009, observa-se que aproximadamente 116 milhdes
foram empenhados para a execugdo dos projetos em tela. O valor autorizado na LOA
tinha sido de cerca de 330 milhdes, ou seja, o percentual dos recursos empenhados
correspondeu a apenas 35% dos créditos autorizados na LOA. Isso significa uma
redu¢do de 65% entre o montante autorizado na LOA e o efetivamente gasto

(empenhado).

O valor a ser gasto, com 0s projetos com operagcdes em saneamento basico,
planejado no PPA, foi de 465 milhdes, que comparados com o valor empenhado
apresenta uma defasagem ainda maior: executou-se apenas 25% do que foi planejado,
acarretando uma discrepancia de 75% entre os valores estimados no PPA e os
efetivamente executados. O quadro abaixo expde os dados do ciclo orgamentario global

da PCR.

PCR (2006-2009) Emp. LOA PPA Emp./LOA | Emp./PPA

Dotagao Global 7.490,08 | 7.779,66 | 7.692,58 96,3% 97,4%

Quadro 15 — PCR: comparagdo entre o executado e o planejado 2006-2009 (milhdes R$)
Fonte: RECIFE, 2005, 2006, 2007, 2008; RECIFE-Portal da Transparéncia, 2013.

No periodo de 2006 a 2009, a PCR empenhou cerca de 7,5 bilhdes. A relacao
entre o volume total de recursos financeiros empenhados e aquele autorizado nos
or¢amentos anuais (LOA) foi de 96%. Ja a relagdo entre os valores empenhados e os
valores planejados (PPA) foi de 97%. Observe-se que quando se consideram os volumes
totais de recursos financeiros, a relacdo entre aquilo que foi planejado e o que foi

efetivamente gasto apresenta um percentual muito proximo (97%) assim como entre o
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que foi autorizado e o que foi gasto (96%), diferentemente do que se encontrou nos
valores relativos aos projetos voltados para saneamento basico. Essa constatagdo sugere
que:

a) outros projetos foram priorizados em detrimentos destes, ou seja, houve
Movimenta¢do de Créditos Or¢amentarios ou Descentralizagao de
Créditos — transferéncia do poder de utilizar créditos orgamentarios de
uma projeto/atividade para outro projeto/atividade dentro de um 6rgao,
ou entre 6rgaos. Para isso, sao anulados os créditos em uma agdo e
suplementados em outra;

b) em virtude da necessidade de elaboracdo de projetos executivos para
consecu¢ao de algumas despesas em obras e instalagdes (em
saneamento, urbanizacdo, etc.) e devido a incapacidade de alguns
orgdos em elaborar esses projetos, faz-se necessaria despesa para a
contratacdo de servicos de terceiros. Mas, para que os servicos de
terceiros sejam contratados, faz-se necessario que haja dotacdo
orgamentaria e disponibilidade financeira para esse fim. Se as referidas
despesas nao estiverem previstas sera preciso a suplementacdo de
créditos para essa demanda, bem como liberacdo de cota de recursos;

c) ou ainda, a gestdo ndo implementou em tempo habil o processo
administrativo de contratagdo de fornecedor do bem/obra/estudo a ser

adquirido (SEDAS, [s.d.], p. 4 — 8).

As andlises apresentadas evidenciam a real importadncia conferida ao
saneamento basico pela administragdo municipal, para além do discurso politico, no
periodo estudado. Isso foi feito identificando quais os projetos governamentais com
operagdes destinadas ao saneamento basico e quantificando os seus respectivos valores
planejados, autorizados e executados (empenhados). Essa compilacdo de dados revelou
que apenas cerca 6% do orcamento global do PPA (2006-2009) foi destinado aos
projetos com expectativa de realizar operagdes em saneamento basico. Esse quadro ¢
agravado ao longo do ciclo or¢amentario, quando se verifica a relagao entre empenhado
e PPA — o que foi planejado e o que foi executado, percentual de 25%, ou seja,
aproximadamente 75% do que foi planejado no PPA ndo foi empenhado (executado). E
apenas 35% do que foi autorizado pela LOA foi executado, portanto, deixou-se de

gastar aproximadamente 65% dos recursos autorizados na LOA. O que evidencia a

Planejamento Governamental e o Gasto Publico em Saneamento Basico: a experiéncia do Recife



115

auséncia de prioridades, por parte da Administracdo Publica, em realizar investimentos
em saneamento bdasico, investimentos estes, indispensaveis para a reversao do déficit
historico, em esgotamento sanitario, na cidade do Recife, em 2009, esse déficit foi de,
aproximadamente, 61% da populacdo recifense sem acesso ao esgotamento sanitario
(SNIS, 2013).

Porém, conforme ressaltado no capitulo metodolégico (Capitulo 3), para a
verificagcdo da hipdtese faz-se também necessario quantificar e avaliar os valores gastos
com a ampliagdo da infraestrutura de saneamento basico, unica forma de enfrentar o
histérico déficit na prestacdo do servigo. Para isso foi necessdria uma analise da
execucdo orcamentaria, evidenciando-se os investimentos em Saneamento Bdsico

Urbano (SBU).

4.3.1.5 Execuc¢iao or¢camentaria: uma analise dos investimentos em SBU 2006-2009

Constitui objetivo desse item, a partir do exame da execugdo orgamentaria,
realizar uma analise dos investimentos efetivamente executados em Saneamento Basico
Urbano, na cidade do Recife, no periodo de 2006 a 2009, visando quantificar e
compreender os esfor¢cos realizados, pelo Governo Municipal, para ampliacao do
atendimento dos servigos de saneamento basico.

A andlise da execu¢do orcamentaria do periodo de 2006-2009 inicia-se com a
exposi¢cdo da receita arrecadada e das despesas corrente e de capital executadas no

periodo supracitado, conforme apresenta a tabela abaixo.

Tabela 15—Receitas e despesas or¢amentarias da PCR no periodo de 2006-2009 (milhdes R$)

Receitas Valor Arrecadado Despesas Valor E(n]g)enhado
Receitas Corrente 8.053,89 | Despesas Correntes 6.770,11
Receitas de Capital 216,13 | Despesas de Capital 719,97
Total das Receitas 8.270,02 | Total das Despesas 7.490,08

Fonte: RECIFE-Portal da Transparéncia, 2013.

De acordo com a tabela acima, a arrecadacdo da receita corrente foi de
aproximadamente 8,0 bilhdes, enquanto a arrecadacdo da receita de capital nao
ultrapassou o patamar dos 216 milhdes. O gasto com as despesas correntes, no periodo

de 2006-2009, foi da ordem de 6,8 bilhdes, a medida que o gasto com as despesas de
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capital foi de aproximadamente 719 milhdes (tabela 15). Ressalte-se que as despesas de

capital, provavelmente, utilizaram-se do superavit corrente para financiar o déficit de

capital.

A tabela 16, utilizando-se da classificagdo funcional, demonstra a despesa da

PCR executada (ou empenhada) em cada funcdo e a participacdo de cada funcdo na

despesa total. Destaque-se que a classificagdo por funcdo coincide com a classificacdo

institucional enquanto a classificacdo por subfuncdo associa-se a agdo (projeto ou

atividade). Por exemplo, quando se expde o valor gasto pela PCR, na func¢do

Saneamento Basico, pode-se inferir que a despesa foi realizada por algum dos 6rgaos ou

unidade responsaveis pelo saneamento, no caso do Recife, a Sesan, Sanear e/ou

FMSAN.

Tabela 16 — Despesas da PCR por Fung¢do 2006-2009 (milhdes R$)

% da Despesa da Funcio na

Ranking Funcio Despesa por Funcao Despesa Total

1 | Educacao 1.671,41 22,31%
2 | Administracdo 1.585,07 21,16%
3 | Saude 1.583,34 21,14%
4 | Urbanismo 1.291,28 17,24%
5 | Previdéncia Social 396,84 5,30%
6 | Cultura 223,59 2,99%
7 | Encargos Especiais 157,62 2,10%
8 | Comércio e Servigos 144,14 1,92%
9 | Assisténcia Social 120,99 1,62%
10 | Saneamento 74,24 0,99%
11 | Habitacao 69,80 0,93%
12 | Comunicag¢des 55,35 0,74%
13 | Gestdo Ambiental 39,64 0,53%
14 | Trabalho 29,54 0,39%
15 | Direitos da Cidadania 18,37 0,25%
16 | Seguranga Publica 16,26 0,22%
17 | Desporto e Lazer 11,53 0,15%
18 | Ciéncia e Tecnologia 1,11 0,01%
Total 7.490,08 100%

Fonte: RECIFE-Portal da Transparéncia, 2013.

No periodo de 2006-2009, as trés fungdes com maior participacdo na despesa

da PCR foram Educagdo, Administracao e Satide com participacao de 22,3%, 21,1% e

21,1%, respectivamente. A fun¢do Saneamento ocupou, neste periodo, a 10° posi¢do no

ranking com participacdo de 1% na despesa total.
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Destaque-se que a funcao Saude, além da fun¢ao Saneamento, realizou gastos
na subfun¢do Saneamento Bésico Urbano, subfunc¢do tipica da funcdo Saneamento.
Observa-se, portanto, a possibilidade de se combinar uma funcdo com qualquer
subfuncio.

A tabela 17 demonstra o valor despendido pelas fungdes Satide e Saneamento
na subfun¢do SBU e a participagdo da fung¢do na composicdo da despesa total da

subfuncao.

Tabela 17 — % da fung¢do saneamento na despesa total da subfun¢do SBU 2006-2009 (em milhdes)

e Despesa da Func¢ao na Subfuncao % da Func¢ao na lzespesa Total da
SBU Subfunc¢io SBU
Satude 42,50 36,42%
Saneamento 74,19 63,58%
Total 116,69 100%

Fonte: RECIFE-Portal da Transparéncia, 2013.

De acordo com a tabela acima, no periodo de 2006-2009, a subfungio
Saneamento Bésico Urbano realizou despesas na ordem de 116 milhdes. Deste
montante, adveio da fungdo Satude cerca de 36% e da fungdo Saneamento 64%, dos
recursos executados (empenhados) em SBU.

Como dito anteriormente, a despesa com Saneamento Basico Urbano (SBU),
empenhada pela PCR, no periodo de 2006-2009, foi de aproximadamente 116 milhdes.
Desse valor, aproximadamente 57% foram destinados as despesas de natureza corrente
(que contemplam gastos com pessoal e encargos sociais, entre outros) € apenas 43%
foram destinados para despesas de capital (tabela 18), justamente aquelas com potencial
de ampliagdo na oferta dos servi¢os em saneamento basico urbano e reducdo do déficit

historico no setor.

Tabela 18 — Despesas em saneamento basico urbano 2006-2009 (milhdes RS)

Despesa Periodo 2006- | % na Despesa | Média Anual
2009 Total da Despesa
Despesa Total em SBU (corrente e capital) 116,69 100,0% 29,17
Despesa Corrente SBU 66,23 56,8% 16,56
Despesa de Capital SBU 50,47 43,2% 12,62

Fonte: RECIFE-Portal da Transparéncia, 2013.

Cumpre relembrar, que os investimentos em SBU, considerados na pesquisa,

sdo os investimentos em obras e instalacdes e estudos e projetos, uma vez que, a
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categoria econdmica Investimentos’ compreende também gastos com os elementos de
despesa; 1) despesas de exercicios anteriores, ii) aquisi¢do de equipamentos ¢ material
permanente, etc.

Portanto, dos 50 milhdes alocados para as despesas de capital em SBU, cerca
de, 85% foram destinados para investimentos em SBU, aproximadamente, 43 milhdes

(tabela 19).

Tabela 19 — Despesas de capital em saneamento basico urbano 2006-2009

Teras Periodo 2006- | % na Despesa | Média Anual
2009 Total da Despesa
Despesa de Capital SBU 50,47 100% 12,62
Outras Despesas de Capital SBU 7,47 14,8% 1,87
Despesa em Investimentos de SBU 43,00 85,2% 10,36

Fonte: RECIFE-Portal da Transparéncia, 2013.

A Sesan, a Sanear, a Secretaria de Servigos Publicos (SSP), o FMS e o Fmsan
foram os Orgaos responsaveis pelos investimentos em SBU, no periodo em andlise. A
Sanear, além de executar os seus recursos, também foi a responsavel pela execu¢do dos
recursos do FMS e Fmsan.

Como dito, o gasto em investimentos em SBU foi da ordem de 43 milhdes, no
periodo de 2006-2009, os recursos para realizacao dos investimentos advieram de varias

fontes, como pode ser observado no grafico abaixo.

Contrapartida operacdes de crédito Bndes | 0,03%

Contrapartida operacgdes de crédito CEF | 0,53%

Convénios e acordos a fundo perdido-

0,
Adm. Superv 2%
Tesouro 2,41%
Saude-limite constitucional 8,98%

Convénios e acordos a fundo perdido-

PCR 26,28%

Operacdes de crédito 59,76%

Grafico 8 — Fontes de recursos para os investimentos em SBU (2006-2009)
Fonte: RECIFE-Portal da Transparéncia, 2013.
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Ainda de acordo com o grafico 8, as operacdes de crédito foram as maiores
financiadoras dos investimentos em SBU, seguidas dos convénios e acordos a fundo
perdido (Adm. Direta e PCR), reunidas, essas trés fontes foram responsaveis por 84%
dos recursos destinados aos investimentos em saneamento.

Na analise desenvolvida na presente pesquisa, foram enfocados os
investimentos em sanecamento basico urbano, relativos a obras ¢ instalagdes e a estudos
e projetos. No periodo em tela 99% dos gastos foram destinados a obras e instalagdes e

1% a estudos e projetos.

Os investimentos em SBU, executados pela Sanear, no periodo de 2006 a 2009,
foram na ordem de 38,3 milhdes. Alocaram-se 40% desses recursos para outras obras
(reforma de escritorios locais, producao de kits sanitarios, servigos de infraestrutura em
habitacionais, etc.), 22% em obras de pavimentagdo e drenagem, 14% em obras de
agua (complementacdo e recuperacdo da rede de agua), 14% obras de saneamento
integrado (pavimentagdo, drenagem, coleta de lixo, instalagdes hidrossanitarias,
remocgoes/realocacdo de habitacionais, educacao sanitdria e ambiental, controle de
vetores, agua e esgoto), 9% em obras de esgotamento sanitdrio (implantacdo,
complementacdo e recuperacao do sistema de esgotamento sanitdrio, constru¢do fossas
sépticas, etc.) e 0,1% em estudos e projetos.

A figura 14, espacializa os investimentos em SBU quantificando-os, por bairro
e discriminando a sua tipologia de investimento. Essas obras e estudos/projetos foram
realizadas em 17 (dezessete), dos 94 bairros da cidade do Recife, ou seja, apenas, 18%
dos bairros do Recife, receberam algum tipo de investimento da Sanear, em saneamento
basico. Nesse periodo, o bairro que recebeu o maior aporte de investimentos, cerca de
14 milhdes, foi o bairro da Mangueira, situada na RPA 05. Deste montante, cerca de 10
milhdes foram destinados a outras obras e aproximadamente 4 milhdes foram
destinados a obras de pavimentacgdo e drenagem. O bairro com menor aporte de recursos
foi o Sitio dos Pintos (RPA 03), cerca de 0,006 milhdes, destinados a obras de
esgotamento sanitario. Os demais investimentos, realizados pelos demais 6rgaos de
saneamento, da cidade do Recife, nao puderam ser especializados, devido a

indisponibilidade das informagdes.
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Figura 14 - Sanear: tipologia dos investimentos em SBU por bairro (2006-2009)
Fonte: Sanear, 2014.
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4.3.2 PPA 2010-2013 — Nossa Cidade é a Gente quem Faz

O Plano Plurianual- Nossa Cidade é a Gente quem Faz - foi instituido pela Lei
17.586, de 2009, para o quadriénio 2010 - 2013, em conformidade com o que dispdem o
art. 165, § 1° da CF/88, o art. 123, § 1° da Constituicao do Estado de Pernambuco ¢ o
art. 92 da Lei Organica do Municipio do Recife. O plano em andlise refere-se ao
segundo ano do mandato atinente a elei¢ao do Prefeito do Recife Jodo da Costa Bezerra

Filho ao primeiro ano do mandato do Prefeito Geraldo Julio.

4.3.2.1 Estrutura do PPA 2010-2013

O Plano Plurianual constitui-se no instrumento primordial do planejamento
governamental, por assegurar que o orcamento de cada exercicio seja elaborado de
forma compativel com o planejamento de médio prazo. Ressalte-se que o PPA nao deve
ser elaborado na forma de um orgamento plurianual, mas como um plano que
condiciona a elaboragdo dos or¢camentos anuais por periodos de quatro anos (BRASIL-
TCU, 2012).

O Plano Plurianual Nossa Cidade é a Gente quem Faz foi elaborado dando
continuidade ao planejamento da gestao anterior (RECIFE, 2009) e integra todos os
programas, projetos e atividades a serem desenvolvidos nos anos de 2010 a 2013. O
documento ¢ constituido por dois volumes, a exemplo do PPA anterior. O primeiro
apresenta um panorama das condi¢des atuais e dos principais desafios a serem
enfrentados no horizonte dos proximos quatro anos e, com base nele, estabelece os
valores (quadro 13), diretrizes (quadro 14), eixos estratégicos (quadro 15), e programas
(quadro 16) para a agdo governamental do periodo em andlise. O segundo volume ¢
composto pelo conjunto de programas e acdes — classificadas como projetos ou
atividades — que deverdo ser desenvolvidas no quadriénio, além de apresentar a
programagao financeira do Municipio (Poder Executivo e Legislativo) para o periodo.

Os programas, projetos e acdes expressam as medidas concretas que a
administragdo publica propde implementar no quadriénio, orientados por valores,
diretrizes e eixos estratégico. Observe-se que o PPA do periodo em analise nao

considerou metas e indicadores, como mostra a figura abaixo (RECIFE, 2009, p. 35).
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Figura 15 — Estrutura da agdo governamental no PPA 2010-2013
Fonte: RECIFE, 2009.

Os valores que nortearam a elaboragcdo do PPA em andlise sdo constituidos de
“preposi¢des complementares e interdependentes devendo estar presentes, como

elemento de motivagdo, em todas as proposi¢des do plano” (RECIFE, 2009, p. 35).

Valores Preposicoes

— sentimento ja enraizado de se dispor a compartilhar de
decisdes, buscar consensos, garantir transparéncia, buscar

Cultura da Participacio a formacao de parcerias, promover a interatividade, e,
permanentemente, se envolver com a boa pratica da
cidadania

— compromisso com a preservacdo ambiental, com o
Cultura da exercicio do planejamento, da gestdo do conhecimento,
Sustentabilidade com o desafio da competitividade, a garantia do controle

de qualidade, e o combate ao desperdicio

— atitude que promove a igualdade de oportunidades, a
Cultura da Paz democratizagdo do espago urbano, o combate as
injusticas sociais, € o respeito a diversidade

Quadro 16 — Valores PPA 2010-2013
Fonte: RECIFE, 2009.

Com base nos valores (quadro 16) e no panorama da realidade atual sdo
elaboradas as quatro diretrizes prioritarias, que norteardo o processo de implementagao

do PPA 2010-2013. As diretrizes sao apresentadas no quadro 17.
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Diretrizes Setoriais

— Construgdo da Cidade do Futuro

— Expansao do Terciario Moderno

— Desenvolvimento da Economia da Cultura

— Fortalecimento da Produ¢do do Conhecimento

Quadro 17 — Diretrizes setoriais — PPA 2010-2013
Fonte: RECIFE, 2009.

Os eixos estratégicos, como suas respectivas subdivisdes tematicas, sao

apresentados no quadro abaixo.

Eixos Estratégicos Subdivisao Tematica

Politica de desenvolvimento econdmico € economia
— Desenvolvimento solidaria

Econdomico Cultura
Turismo

!

Planejamento urbano participativo
Controle urbano e ambiental

Controle do meio ambiente natural
Controle do meio ambiente construido
Controle de riscos

Gestdo e informagao
Descentralizagdo e integragiao
Infraestrutura e servigos
Planejamento urbano participativo

— Desenvolvimento
Urbano e Ambiental

Saude

Educagao

Assisténcia social
Protegao social basica

— Politicas Sociais

— Gestao Democratica
e Eficiente

Tecnologia de informag¢ao ¢ comunicagao
Politica de comunicagao

Assuntos juridicos

Gestdo de pessoas

Previdéncia e saude do servidor

L O 2 2 T S S A A A A A R

Quadro 18 — Eixos estratégicos e subdivisdes tematicas (PPA-2010-2013)
Fonte: RECIFE, 2009.

Com base nos valores, diretrizes setoriais € eixos estratégicos foram elaborados
59 programas, trés do Poder Legislativo e 56 do Poder Executivo, sendo os ultimos os
que tém interesse para a pesquisa (a totalidade dos programas que compdem o PPA
2010-2013 esta exposta no anexo C). Dos 56 programas do Executivo, 39 eram
finalisticos, ou seja, objetivam o provimento de bens e servigos a populacao, e 17 de
gestdo, que contemplam as acdes de natureza tipicamente administrativa, como

apresenta o quadro 19.
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Tipologia dos Classe dos Programas da PCR N*de

Programas Programas

S Especificos Voltados para a Melhoria Vida das Pessoas 22
Finalisticos

Especificos Voltados para a Melhoria da Vida da Cidade 17
De Gestio Melhoria da Gestdo Municipal 12
Gestdo dos Encargos 5
Total 56

Quadro 19 — Classificagdo dos programas do poder executivo —2010-2013
Fonte: RECIFE, 2009.

A estimativa de dispéndio do municipio para o periodo de 2010-2013 foi de
13,6 bilhdes. Destes, cerca de 97% corresponderam aos custos do Poder Executivo e 3%
aos custos do Legislativo. A estimativa de gasto da PCR, para o periodo de 2010-2013,
portanto, foi de aproximadamente R$ 12,9 bilhdes. Destes, 40% corresponderam aos
custos com pessoal e encargos sociais e 60% aos dispéndios dos programas. A tabela
abaixo apresenta os programas do PPA em andlise, organizados por classes, e suas

estimativas de despesas, em termos relativos.

Tabela 20 — Sintese: demonstrativo geral das despesas da PCR — 2010-2013 (milh&es RS)

Demonstrativo Geral da Despesa 2010-2013 % no total
Poder Executivo 12.872,91 100%
Pessoal e Encargos Sociais 5.083,28 39,49%
Programas Especificos Voltados para a Melhoria Vida das Pessoas 2.567,39 19,94%
Programas Especificos Voltados para a Melhoria da Vida da Cidade 3.207,72 24,92%
Programas de Melhoria da Gestdo Municipal 743,66 5,78%
Programa de Gestdo dos Encargos 1.270,86 9,87%

Fonte: RECIFE, 2009, 2010, 2011, 2012.

Com o intuito de dimensionar o nivel de prioridade conferido ao saneamento

basico dentro do planejamento governamental, na cidade do Recife, no periodo em

analise, foram analisados os projetos e as operagdes em saneamento basico,

apresentados a seguir.

4.3.2.2 Saneamento Basico no PPA 2010-2013

No que concerne ao saneamento bdsico, a Prefeitura do Recife, através do

Plano Plurianual 2010-2013, declarou existir “a necessidade de investimentos que
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abranjam, ao mesmo tempo, os programas de urbanizagdo e saneamento ambiental que
atendam as caréncias da maioria da populacao [...]” (RECIFE, 2009, p. 6). Desta
citacdo, infere-se que no ambito do planejamento, a PCR reconhece e se compromete
em reverter o déficit historico do saneamento basico, na cidade do Recife, através da
ampliacdo dos investimentos em urbanizacdo e saneamento ambiental. A partir do
recorte metodologico adotado na pesquisa que visa restringir o foco da andlise ao
saneamento bdasico (ver capitulo metodologico), selecionaram-se trés programas
finalisticos, dos 39 programas finalisticos contidos no PPA (2010-2013). Esses
programas selecionados possuiam cinco agdes classificadas como projetos e, dentro
deles, 59 operagdes com possibilidade de realizar investimentos em saneamento basico,
no periodo em tela.

Esse PPA nao apresentou metas. O quadro a seguir apresenta esses trés
programas com seus cinco projetos e suas 59 operacdes, quantificadas por unidade de

medida e localizadas por RPA ou distribuidas em todo o Municipio (Mun.).

Program | Codigo/Proj ~ Unidade de o | Localiz
a eto Qs Medida l agdo

Implantar, Complementar E/ou Recuperar Sistemas de
Saneamento Basico em Areas de Risco

Manter os Sistemas de Saneamento e Realizar
Intervengdes Localizadas de Esgotamento Sanitario e de

Drenagem comunidade | ...| Mun.*

Saneamento | Implantar A¢des de Educagdo Sanitaria Ambiental comunidade | 62 Mun.
em Saude | Efetuar Limpeza, Recuperagdo e Complementacio de

Ses, Melhorias Hidrosanitarias e Drenagem em Areas de RPA 1

Ponte do Maduro obra 1 e2

Manter os Sistemas de Saneamento e Realizar

E Intervengdes Localizadas de Esgotamento Sanitario e de
E Drenagem M
3 Implantar Sistema de Saneamento Integradono Sistema
2 Cordeiro - Eu 41a Areas nao Criticas (Acordo
f§ CEF/MDC - Programa Saneamento para Todos) obra 1| RPA4
g Implantar, Complementar E/ou Recuperar Sistemas de
% Saneamento Integrado e de Infra-estrutura (Acordo
© Bndes/infra-estrutura)
Implantar A¢des de Educagdo Sanitaria Ambiental comunidade 3| RPA4
Saneamento ~
Implantar A¢des de Saneamento Integrado- Proest
Integrado

(Pac/ppi- Plano de Aceleragao do Crescimento)

Realizar Ac¢des de Saneamento Integrado: Implantar,
Complementar, e/ou Recuperar Sistemas de Saneamento
e de Infraestrutura obra| 4 Mun.

Elaborar Projetos Basicos para Implementacdo do
Sistema de Esgotamento Sanitario Caxanga

Elaborar Projetos Basicos para Implementag@o do
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Sistema de Esgotamento Sanitario Jardim Sao Paulo

Elaborar Projetos Basicos para Implementacdo do
Sistema de Esgotamento Sanitario Ibura de Baixo

Executar Obras de Implantacdo do Sistema de
Esgotamento Sanitario Caxanga

Executar Obras de Implantagdo do Sistema de
Esgotamento Sanitario Jardim Sdo Paulo

Executar Obras de Implantagdo do Sistema de
Esgotamento Sanitario Ibura de Baixo

Implantar, Compelementar e Recuperar Sistemas de
Esgotamento Sanitario de Cabanga, Peixinhos,
Camaragibe, Boa Viagem,Mangueira e Ignés Andreazza

Elaborar Estudos e Projetos para Implantagao,
Recuperagdo, e Complementagdo de Sistemas de
Esgotametno Sanitarios

RealizarEstudos e Elaborar Diagndsticos da Situacdo do
Saneamento do M

Realizar Pavimentagdo e Drenagem em Diversas Ruas RPA 1
de Ponte Maduro (BNDES) obra 1 e?2
Implantar Saneamento Integrado e Construir

Habitacional em Mangueira da Torre (BNDES) obra 1| RPA4

Realizar Pavimentacdo, Drenagem e Complementacao
de Rede de Esgoto em Diversas Ruas da Mangueira e

Mustardinha (BNDES) obra 1| RPAS
Implantar Rede de Saneamento (Via Mangue/Proest) obra 1| RPAG6
Construir Emissario da Rede de Saneamento

(ViaMangue/Proest) obra 1| RPAG6
Projetar e Implantar a Pavimentagdo e a Drenagem de

Diversas Ruas Atendidas pelo Proest obra 1| RPAG6
Efetuar Limpeza, Recuperagdo e Complementagao de

Ses, Melhorias Hidrosanitérias ¢ Drenagem em Areas de RPA 1
Ponte do Maduro obra 1 e2
Realizar Recuperagio de Ses em Areas de Mangueira e

Mustardinha obra 1| RPAS

Implantar Sistema de Saneamento Integradono Sistema
Cordeiro - Ue 41b Areas Criticas (Acordo CEF/MDC -
Programa Saneamento para Todos) obra 1| RPA4

Implantar Sistema de Saneamento Integradono Sistema
Cordeiro - Ue 42 Areas Criticas (Acordo CEF/MDC -
Programa Saneamento para Todos) obra 1| RPA4

Implantar Sistema de Saneamento Integradono Sistema
Cordeiro - Ue 43 Areas Criticas (Acordo CEF/MDC -
Programa Saneamento para Todos) obra 1| RPA4

Implantar Sistema de Saneamento Integrado em Roda
de Fogo (acordo CEF/MDC - Programa Saneamento

para Todos obra 1| RPA4
Realizar Melhorias Hidrossanitarias em Mangueira da
Torre obra 1| RPA4

Realizar Pavimentacdo, Drenagem, Recuperagdo e
Complementacio da Rede de Esgotamento Sanitario em

Ilha do Joaneiro obra 1| RPA2

Realizar Melhorias Hidrossanitarias em 830 Casas em

Ponte do Maduro (conv. Funasa) RPA 1
obra 1 e?2

Realizar Recuperagdo dos Sistemas de Esgotamento
Sanitario de Habitacionais da Prefeitura
obra 1 Mun.

Implantar Sistema de Saneamento Integrado (Acordo
CEF/MDC - Programa Saneamento para Todos) obra| 7| RPA4
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plano/projet Mun.
Elaborar Planos e Projetos Relativos aos Cursos D'agua o| 20
Executar Obras na Rede ee Macrodrenagem - Canais Mun.
Iraque, Pessegueiros e Ibura De Baixo (Acordo
2 Bndes/Infraestrutura) e outros obra| 5
= Executar Obra de Revestimento PAC Drenagem - Gov. Mun.
= Federal/Min. das Cidades/CEF canal 1
Qé Elaborar Projeto de Revestimento e Requalificagdo do Mun.
& Canal do Arruda projeto 1
&‘ Realizar o Revestimento do Canal do Iraque (Gov
2 Fed./BNDES)
'g Requalifica Realizar o Projeto de Trabalho Técnico Social das Mun.
8 (1 Obras dos Canais obra X
2 gélo dos Realizar Obra no Canal Santa Terezinha - Lote II Mun.
g D}gsﬁz (Convénio 13/2010 Gov. do Estado) obra| x
% & Executar Obras de Revestimento de Canais (PAC Mun.
~ Drenagem) canal | 11
s Executar a Obra de Revestimento do Canal do Mun.
1§« Guarulhos (PAC Drenagem) obra 1
= Executar a Obra De Revestimento do Canal Mun.
'Tg Pessegueiros (PAC Drenagem) obra| 1
g Executar a Obra De Revestimento do Canal do Iraque Mun.
A (PAC Drenagem) obra| 1
Executar a Obra de Revestimento do Canal do Ibura Mun.
(PAC Drenagem) obra 1
Executar a Obra de Revestimento do Canal do Ibipora Mun.
(PAC Drenagem) obra 1
Promover Ag¢des de Mobilizagao e Capacitacdo em
Educacéao Sanitaria ¢ Ambiental nas Comunidades nas RPA 2
Intervencgdes do Prometropole e3
- Implantar Sistema de Saneamento Integrado na Bacia do
% Beberibe (Prometropole) RPA 2
~ Implantar Sistema de Saneamento Integrado na Bacia do RPA 2
B Beberibe- PAC e3
R Urbanizagd | Implantar Sistema de Saneamento Integrado na Bacia do
3 o da Bacia | Beberibe- Canal do Jacarezinho (Prometropole) obra| 1| RPA2
§ do Beberibe | Implantar Sistema de Saneamento Integrado na Bacia do
.- Beberibe -Ue's 20 ¢ 21 (Prometropole) obra 1| RPA2
3 Implantar Sistema de Saneamento Integrado na Bacia do
2 Beberibe - Ue 3 Dois Unidos (Prometropole) obra 1| RPA2
=4 Implantar Sistema de Saneamento Integrado na Bacia do RPA 2
y% Beberibe- Lote I - Ue's 03, 04, 08, 17 ¢ 19 - PAC obra 1 e3
§ Implantar Sistema de Saneamento Integrado na Bacia do RPA 2
g Beberibe- Lote I - Ue's 20 € 21 - PAC obra 1 e3
= Proieto Realizar Estudos de Impacto Ambiental (EIA -Rima) Mun.
CapitJ)aribe Para as Obras do Capibaribe Melhor projeto 1
Executar Obras de Urbanizagido Areas Pobres (PAC 2 Mun.
Melhor
Saneamento) obra| 21

Quadro 20 — Projetos com operagdes em saneamento basico 2009-2013
Mun.* = municipio
Fonte: RECIFE, 2009, 2010, 2011, 2012.

O primeiro dos trés programas selecionados denominou-se Comunidade

Saudavel e dentro dele selecionaram-se as acdes Sanecamento em Satde e Saneamento

Integrado, as quais possuiam possibilidade de realizar obras e/ou estudos em
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saneamento bdsico, através de suas operacdes. Dentro do segundo programa
selecionado, denominado Requalificacdo de Areas de Baixa Renda, selecionaram-se 0s
projetos: Urbaniza¢do da Bacia do Beberibe (Prometropole) e Capibaribe Melhor. E,
finalmente, do programa Requalificagdo e Reapropria¢do dos Espacos Publicos,
selecionou-se o projeto Requalificagio dos Cursos d’Agua, como aquele que
apresentava potencial de efetuar obras e/ou estudos, através de suas operagdes, em
saneamento basico,

A tabela abaixo apresenta os valores estimados para os projetos com
expectativa de realizar obras e estudos em saneamento basico e a suas participagdes no
total das despesas por projeto, e no orgamento global da PCR, no periodo de 2010 a
2013.

Tabela 21 — Demonstrativo da despesa por projeto no PPA 2010-2013 (milhdes R$)

By e TR valores % no t?tal dos | % no total
(2010-2013) projetos da PCR
Saneamento em Saude 110,17 11,04% 0,86%
Saneamento Integrado 229,78 23,03% 1,78%
Requalificagdo dos Cursos d’Agua 97,56 9,78% 0,76%
Projeto Capibaribe Melhor 188,34 18,88% 1,46%
Urbanizagdo da Bacia do Beberibe 371,75 37,26% 2,89%
Valor total dos projetos com operac¢oes saneamento 997,60 100% 7,75%
Valor total do Orcamento Global da PCR 12.872,91 - 100,00%

Fonte: RECIFE, 2009, 2010, 2011, 2012.

De acordo com os dados do Portal da Transparéncia da PCR, expostos na
tabela acima, o projeto Urbanizacdo da Bacia do Beberibe possuia estimativa de
dispéndio na ordem de 371,75 milhdes, cerca de, 37,26% das estimativas de despesas
com operagdes em saneamento. Cumpre observar, que essa estimativa de dispéndio
representou apenas 2,89% das despesas globais da Prefeitura do Recife. O projeto com
menor participagio foi Requalificagio dos Cursos d’Agua, com dispéndios na ordem de
97 milhdes, cerca de 9,78% dos dispéndios dos projetos com expectativa de realizar
investimentos em saneamento basico, o que correspondeu a apenas 0,76% dos
dispéndios totais da PCR.

Verifica-se, por conseguinte, que dos 39 (trinta e nove) programas finalisticos,
que integram o Plano Plurianual (2010-2013), somente os programas “Comunidade

Saudavel”, “Requalificagdo e Reapropriacao dos Espagos Publicos” e “Requalificacdo
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de Areas de Baixa” renda, cerca de 8% dos programas, apresentaram projetos com
possibilidade de realizar investimentos em saneamento basico. Esses sdo 0s mesmos
programas constantes do PPA (2002-2009) que previam investimentos no setor. Cumpre
observar que no periodo de 2010-2013 o montante alocado, nos projetos com
possibilidade de realizar investimentos em saneamento basico foi, aproximadamente,

53% superior ao do PPA 2006-2009.

O proximo item analisa a alocagdo dos recursos referentes a esses projetos no

PPA 2010-2013, comparando-os com aqueles autorizados nas LOA do periodo.

4.3.2.3 Comparaciao entre o PPA e a LOA 2010-2013

Com a finalidade de analisar a agdo governamental, no que concerne ao
saneamento basico, comparou-se o volume de recursos alocados nos projetos com
expectativa de realizar obras e estudos em saneamento bésico (tabela 25), constantes do

PPA, com o volume de recursos dos respectivos projetos autorizados na LOA.

Tabela 22 — Comparagdo entre o PPA e a LOA 2010-2013 (milhdes R$)

Projetos 2010-2013 PPA LOA LOA/PPA
Saneamento em Saude 110,17 25,41 23%
Saneamento Integrado 229,78 314,54 137%
Requalificagdo dos Cursos d’Agua 97,56 97,56 100%
Projeto Capibaribe Melhor 188,34 188,34 100%
Urbanizacdo da Bacia do Beberibe 371,75 371,75 100%
Total 997,60 997,60 100%

Fonte: RECIFE-Portal da Transparéncia, 2013.

No periodo em analise, observa-se que os projetos com expectativa de realizar
obras e/ou estudos em saneamento basico previam no PPA estimativa de gastos na
ordem de 998 milhdes, esse valor foi integralmente autorizado na LOA. No que tange
ao or¢amento global da PCR (2010-2013), o PPA e suas revisdes estimaram despesas na
ordem de 12,8 bilhdes, enquanto a LOA autorizou cerca de 13,2 bilhdes, ou seja, houve
um incremento de aproximadamente 3% dos créditos autorizados na LOA, em relacdo

a0 estimado no PPA.
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4.3.2.4 Comparaciao entre o Investimento Executado e o Planejado 2010-2013

Com o objetivo de aferir o percentual de efetivacdo do planejamento
governamental, no que concerne ao saneamento basico, compararam-se as execugoes
orcamentarias dos projetos em analise, com os seus respectivos valores constantes no

PPA e com os autorizados na LOA, resultando na tabela abaixo.

Tabela 23 — Comparagdo entre o investimento executado e o planejado 2010-2013 (milhdes R$)

Projetos 2010-2013 Emp.* LOA PPA | Emp./LOA | Emp./PPA
Saneamento em Satude 6,81 25,41 110,17 27% 6%
Saneamento Integrado 54,12 314,54 229,78 17% 24%
Requalificagdo dos Cursos d’agua 41,1 97,56 97,56 42% 42%
Projeto Capibaribe Melhor 64,34 188,34 188,34 34% 34%
Urbanizacdo da Bacia do Beberibe 107,78 371,75 371,75 29% 29%
Total 274,14 997,6 997,6 27% 27%

*Emp. = Empenhado
Fonte: RECIFE-Portal da Transparéncia, 2013.

No que se refere aos valores especificos para saneamento basico, observa-se
que, no periodo de 2010 a 2013, os projetos em andlise executaram aproximadamente
274,1 milhoes, valor bastante inferior ao planejado no PPA e integralmente autorizado
na LOA — cerca de 997,6 milhdes. O percentual dos recursos empenhados correspondeu
a apenas 27% dos créditos autorizados na LOA, significando uma defasagem de 73%

entre o montante planejado e autorizado e aquele efetivamente gasto.

PCR (2006-2009) Emp.* LOA PPA Emp./LOA | Emp./PPA

Dotagao Global 11.689,72| 13.288,87| 12.872,91 88,0% 90,8%

Quadro 21 — PCR: comparagao entre o executado ¢ o planejado 2010-2013 (milhdes R$)
*Emp. = Empenhado
Fonte: RECIFE, 2009, 2010, 2011, 2012; RECIFE-Portal da Transparéncia, 2013.

No periodo em tela, a PCR empenhou cerca de 11,6 bilhdes. A relagdo entre
empenhado e o autorizado (LOA) foi de 88%. J& em relacdo ao planejado (PPA), os
valores empenhados representaram aproximadamente 91 %, conforme se verifica no
quadro acima, que expde os dados do ciclo orcamentario global da PCR. Esses
percentuais sdo inferiores aqueles relativos ao PPA anterior (2006-2009), o que

significa menor capacidade de gasto da PCR no periodo.
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Constata-se, portanto, que os percentuais relativos as execucdes de recursos
globais sdo superiores aos dos projetos voltados para saneamento basico, mostrando
uma capacidade de gasto da PCR com essas agdes ainda mais prejudicadas do que na
totalidade dos projetos, retomando-se aqui os comentarios apresentados no item 4.3.1.4.

Em sintese, na analise dos valores planejados, autorizados e executados
(empenhados) os com projetos governamentais com operagdes destinadas ao
saneamento basico, verificou-se que a real importancia conferida ao saneamento basico
foi muito inferior aquela apresentada no discurso politico, em que se destaca a
importancia do setor. A baixa capacidade de efetivar as agdes planejadas e os valores
financeiros autorizados demonstrou uma distancia entre a demanda da sociedade e a

acao da administragdo municipal.

4.3.2.5 Execuciao orcamentaria: uma analise dos investimentos em SBU 2010-2013
O exame da execugdo orcamentaria atinente ao periodo de 2010-2013 inicia-se
com a exposicao da receita arrecadada e das despesas correntes e de capital executadas

(ou empenhadas) no periodo, conforme tabela 24.

Tabela 24 - Receitas e despesas orgamentarias da PCR no periodo de 2010-2013 (milhdes R$)

Receitas Valor Arrecadado Despesas Valor E(l;g)enhado
Receitas Correntes 12.463,88 | Despesas Correntes 10.196,56
Receitas de Capital 633,74 | Despesas de Capital 1.493,16
Total das Receitas 13.097,62 | Total das Despesas 11.689,72

Fonte: RECIFE-Portal da Transparéncia, 2013.

De acordo com a tabela acima, a receita arrecadada para o periodo foi de
aproximadamente 13 bilhdes, enquanto o montante executado foi da ordem de 11,7
bilhdes. Destaque-se que as despesas de capital, provavelmente, utilizaram-se do
superavit corrente para financiar o déficit de capital.

A classificacdo funcional da despesa possui como finalidade precipua permitir
a consolidacao dos gastos publicos, nas trés esferas de poder. Ela ¢ formada por um rol
de fungdes e subfungdes prefixadas, que funcionam como um agregador dos gastos
publicos, por drea de atuagdo governamental. Portanto, esta classificagdo fornece dados

sobre os gastos do Governo nos principais segmentos em que atua o Estado.
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A tabela 25 expde a despesa por fungao da PCR, no periodo de 2010 a 2013.

Saliente-se que a fungdo esta relacionada com a missdo institucional do érgao/unidade

refletindo sua competéncia institucional, por exemplo, saude, cultura, educagdo

(PALUDO, 2013, p. 179; BRASIL-MPOG, 2009).

Tabela 25 — Despesas da PCR por Fungdo 2010-2013 (milhdes R$)

% da Despesa da

Ranking Funcao Despesa por Funcio Funcio na Despesa
Total

1 | Satde 2.728,01 23,34%
2 | Educagédo 2.377,19 20,34%
3 | Urbanismo 2.278,45 19,49%
4 | Administracdo 2.228,92 19,07%
5 | Previdéncia Social 912,75 7,81%
6 | Cultura 305,37 2,61%
7 | Encargos Especiais 214,52 1,84%
8 | Saneamento 126,46 1,08%
9 | Assisténcia Social 123,34 1,06%
10 | Comércio e Servigos 120,87 1,03%
11 | Gestdo Ambiental 77,25 0,66%
12 | Comunicagdes 67,29 0,58%
13 | Habitagao 57,44 0,49%
14 | Direitos da Cidadania 29,28 0,25%
15 | Desporto e Lazer 25,65 0,22%
16 | Ciéncia e Tecnologia 11,93 0,10%
17 | Trabalho 5,01 0,04%

Total 11.689,72 100%

Fonte: RECIFE-Portal da Transparéncia, 2013.

No periodo de 2010 a 2013, as trés fungdes com maior participagao na despesa

da PCR foram e Satde, Educa¢do e Urbanismo com participagdo de 23,3%, 20,3% e

19,4%, respectivamente. A funcdo Saneamento ocupou, neste periodo, a 8° posi¢do no

ranking com participacdo de 1% na despesa total. Comparando esse ranking com o de

2006-2009, observa-se que a fungao saneamento subiu duas posicoes, saiu do 10° para

8° lugar no ranking das funcdes.

Destaque-se que a funcdo Saude, além da funcdo Saneamento, realizou gastos

na subfun¢do Saneamento Basico Urbano, subfuncao tipica da fungcdo Saneamento.

Observa-se, portanto, a possibilidade de se combinar uma fung¢do com qualquer

subfuncao.
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A tabela abaixo demonstra o valor despendido pelas fungdes Saude e
Saneamento na subfun¢do SBU e a participagdo da fun¢do na composicao da despesa

total da subfungao.

Tabela 26—% da Fung¢do na despesa total da subfungdo SBU2010-2013 (milhdes RS)

Despesa da Func¢ao na Subfuncao % da Funcao na Despesa Total da
Funcio SBU Subfun¢io SBU
Satude 20,91 14,19%
Saneamento 126,43 85,81%
Total 147,33 100%

Fonte: RECIFE-Portal da Transparéncia, 2013.

De acordo com a tabela acima, no periodo de 2010 a 2013, a subfungdo
Saneamento Basico Urbano realizou despesas na ordem de 147 milhdes, deste
montante, adveio da fungdo Satude cerca de 14% e da fungdo Saneamento 86%, dos
recursos.

Dos 147 milhdes gastos pela PCR em saneamento béasico urbano, cerca de,
61% foram destinados as despesas de natureza corrente (que contemplam gastos com
pessoal e encargos sociais, dentre outros) e apenas 39% foram destinados ao custeio das

despesas de capital (tabela 27).

Tabela 27 — Despesas em saneamento basico urbano 2010-2013 (milh&es RS)

Desners Valor da Despesa | % na Despesa | Média Anual

em SBU Total da Despesa
Despesa Total em SBU (corrente e capital) 147,33 100,0% 36,83
Despesa Corrente SBU 89,37 60,7% 22,34
Despesa de Capital SBU 57,96 39,3% 14,49

Fonte: RECIFE-Portal da Transparéncia, 2013.

As despesas de capital correspondem ndo apenas aos investimentos, uma vez
que essa categoria econdmica de despesa compreende também as inversdes financeiras
e as transferéncias de capital. Considerando-se o recorte metodoldgico dado as despesas
de investimentos em saneamento basico urbano, verificou-se que, no periodo em tela,
foram destinados aproximadamente 44 milhdes para os gastos com investimentos em

SBU (tabela 28).
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Tabela 28 — Despesas de capital em saneamento basico urbano 2010-2013 (em milhdes)

P Py
Despesa Perfodo 2010-2013 | 7 “f‘rthzipesa Medl')ig)';::' da
Despesa de Capital SBU 57,96 100,0% 14,49
Outras Despesas de Capital SBU 14,17 24.4% 3,54
Despesa em Investimentos de SBU 43,79 75,6% 10,95

Fonte: RECIFE-Portal da Transparéncia, 2013.

Os orgaos que realizaram investimentos em SBU, no periodo de 2010-2013,

foram Sesan, a Sanear, 0 FMS e o Fmsan, os mesmos 6rgaos do PPA passado. Cumpre

destacar que a Sanear além de executar os seus recursos, também foi a responséavel pela

execugao dos recursos oriundos do FMS e Fmsan.

Como dito, o gasto em investimentos em SBU foi da ordem de 43,79 milhdes,

esses recursos advieram de varias fontes, como pode ser observado no grafico abaixo.

Contrapartida convénios
Contrapartida operagdes de crédito CEF
Saude-limite constitucional

Tesouro

Convénios e acordos a fundo perdido-
PCR

Convénios e acordos a fundo perdido-
Adm. Superv

Operagdes de crédito

1,09%

2,69%

5,04%

6,79%

8,22%

9,22%

66,95%

Grafico 9 — Fontes de recursos para os investimentos em SBU (2010-2013)
Fonte: RECIFE-Portal da Transparéncia, 2013.

Ainda de acordo com o grafico 9, as operagdes de crédito foram as maiores

financiadoras dos investimentos em SBU, seguidas dos convénios e acordos a fundo

perdido (Adm. Direta e PCR), reunidas essas trés fontes foram responsaveis por 84,4%

dos recursos destinados aos investimentos em saneamento.

Os investimentos em SBU, executados pela Sanear, no periodo de 2010 a 2013,

foram na ordem de 28 milhdes. Alocaram-se 36,2% em obras de pavimentagdo e

drenagem, 18,1% em outras obras (reforma de escritorios locais, produgdo de kits

sanitarios, servicos de infraestrutura em habitacionais, etc.), 13,6% em obras de
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esgotamento sanitario (implantacdo, complementagdo e recuperagdo do sistema de
esgotamento sanitario, construcdo fossas sépticas, etc.), 0,4% obras de saneamento
integrado (pavimentagdo, drenagem, coleta de lixo, instalagdes hidrossanitarias,
remocgoes/realocacdo de habitacionais, educacao sanitdria e ambiental, controle de
vetores, agua e esgoto). No periodo de 2010-2013 a Sanear nao realizou estudos e
projetos.

A figura 16, espacializa os investimentos em SBU quantificando os
investimentos em SBU, por bairro e discriminando a sua tipologia de investimento. As
obras e estudos/projetos, realizadas no periodo de 2010 a 2013, foram realizadas em
apenas seis, dos 94 bairros da cidade do Recife, ou seja, somente, 6% dos bairros do
Recife, receberam algum tipo de investimento da Sanear, em saneamento basico. Nesse
periodo, o bairro que recebeu o maior aporte de investimentos, cerca de 10 milhdes, foi
o bairro de Boa Viagem, situado na RPA 06. Deste montante, aproximadamente 9
milhdes foram destinado a obras em agua e, cerca de um milhdo, em obras de
esgotamento sanitdrio. J4 o bairro com menor aporte de recursos foi o Torredo (RPA
02), cerca de 0,5 milhdes (ou quinhentos mil reais), destinados a obras de esgotamento
sanitario. Os demais investimentos, realizados pelos Orgdos Municipais de Saneamento,

da cidade do Recife, foram especializados, devido a indisponibilidade da informagao.
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Figura 16 - Sanear: tipologia dos investimentos em SBU por Bairro 2010-2013

Fonte: Sanear, 2014.

Planejamento Governamental e o Gasto Publico em Saneamento Basico: a experiéncia do Recife




137

4.3.3 Planejamento Governamental 2006-2013

Para se permitir uma andlise longitudinal da dindmica dos gastos publicos
relacionados a Saneamento Basico Urbano na cidade do Recife, relativa ao periodo de
execugao dos dois PPA estudados, foi feita uma andlise conjunta do periodo de 2006 a
2013.

A andlise conjunta demonstrou que a administracdo publica mostrou, no nivel
do discurso, preocupacdo com as questdes sanitarias, na cidade do Recife. Ao todo,
foram elencados cinco projetos (Saneamento Integrado, Saneamento em Satde,
Requalificagio dos Cursos d’Agua, Projeto Capibaribe Melhor e Urbanizagio da Bacia
do Beberibe — Prometropole) e aproximadamente 63 operagdes com expectativa de
realizar obras e/ou estudos em saneamento basico. Dentro desses projetos, as estimas de
despesas com operagdes em saneamento no periodo de 2006-20013 foram de
aproximadamente 1,46 bilhdes, 7% do orcamento planejado para as despesas totais da
PCR no periodo em tela.

Entretanto, ao longo dos dois ultimos PPA, que englobam oito anos, muito
pouco foi percebido em termos de melhoria efetiva das condigdes de saneamento
béasico, na cidade do Recife, para isso basta observar a trajetoria do Indice de
Atendimento Urbano de Esgoto (IN047) que em 2009 era de 38,6% e em 2012, esse
indice declinou para 36,6% (SNIS, 2012). Ou seja, na pratica, os investimentos
realizados, por parte da administracio municipal ndo estdo sendo suficientes se quer

para estabilizar o déficit existente, quanto mais reverté-lo.

4.3.3.1 Comparacio entre os PPA e as LOA 2006- 2013

Com o propdsito consolidar a andlise do planejamento governamental, no que
concerne ao saneamento basico, comparou-se o volume de recursos alocados nos
projetos com expectativa de realizar obras e estudos em saneamento basico, no periodo
de 2006-2013 (quadro 22), constantes dos PPA, com o volume de recursos dos

respectivos projetos autorizados nas LOA.
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Projetos 2006-2013

PPA

LOA

LOA/PPA

Projetos com Operagdes Saneamento Bésico

1.462,82

1.327,76

91%

Quadro 22 — Interagado no entre PPA e LOA 2006-2013 (milhdes R$)
Fonte: RECIFE, 2005, 2006, 2007, 2008, 2009, 20010, 2011, 20012; RECIFE-Portal da Transparéncia,

2013.

Observou-se que, no periodo de 2006 a 2013, no que tange a realizacdo de

obras e/ou estudos em saneamento basico, os PPA planejaram dispéndios na ordem de

1,4 bilhdes, mas que as LOA sé autorizaram 1,3 bilhdes, ou seja, as LOA autorizaram

aproximadamente 91% do planejado nos PPA, ou, inversamente, houve uma reducdo de

aproximadamente 9% entre o montante planejado nos PPA e o autorizado nas LOA,

para esses projetos. Tomando-se como referéncia o contexto, ndo se pode considerar

esse percentual muito baixo.

Ja em relagdo ao orcamento global da PCR (2006-2013), o PPA e suas revisoes

estimaram despesas na ordem de 20,5 bilhdes, enquanto as LOA autorizaram cerca de

21 bilhdes, ou seja, houve um incremento de aproximadamente 2% dos créditos®®

autorizados nas LOA em relagdo ao estimado nos PPA.

4.3.3.2 Comparaciao entre o Investimento Executado e o Planejado 2006-2013

Com o objetivo de aferir o percentual de efetivacdo do planejamento

governamental, no periodo de 2006-2013, no que concerne ao saneamento basico,

compararam-se as execucdes orcamentdrias dos projetos em andlise, com o0s seus

respectivos valores constantes nos PPA e com os autorizados nas LOA, conforme ilustra

o quadro abaixo.

Projetos 2006-2013

Emp.*

LOA

PPA

Emp./LOA

Emp./PPA

Projetos com Operagdes em Saneamento Bésico

390,15

1.327,76

1.462,82

29,38%

26,67%

Quadro 23 — Interagdo entre planejamento e execu¢do 2006-2013 (milhes RS)

*Emp = Empenhado

Fonte: RECIFE, 2005, 2006, 2007, 2008, 2009, 20010, 2011, 20012; RECIFE-Portal da Transparéncia,

2013.

26 Crédito ¢é o valor autorizado para ser gasto num determinado projeto ou atividade a, & quanto esta
previsto no orgamento, ou ainda, ¢ a dotagdo orcamentaria (PERNAMBUCO, [s.d.], 2013).
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No periodo de 2006 a 2013, constatou-se que os projetos em analise
executaram aproximadamente 390 milhdes. Isso significa que se deixou de gastar,
efetivamente, cerca de 937 milhdes com os projetos com operagdes em saneamento
basico do que havia sido autorizado nas LOA. Em outras palavras, o percentual dos
recursos empenhados correspondeu a apenas 29% dos créditos autorizados na LOA,
uma defasagem de 71% entre o montante autorizado e o executado. Considerando-se a
calamitosa situacdo do saneamento basico na cidade do Recife, esses niimeros sao
dramaticos.

Ja o contraste entre o valor empenhado (executado) e o planejado, no PPA, foi
de aproximadamente 27%. Isso significa uma discrepancia de 73% entre os valores
estimados no PPA e os efetivamente executados

Infere-se, a partir dessa discrepancia entre o empenhado e o autorizado e entre
o empenhado e o planejado, que a efetividade do planejamento governamental para os
projetos com expectativa de realizar investimentos em saneamento basico vem se
configurando apenas em promessas politicas, pois mais de 70% dos créditos autorizados
nas LOA ndo sdo executados nos projetos de origem. Cumpre observar também que
essa discrepancia nao ¢ observada na execugdo global da PCR, segundo demonstrativos
contdbeis da PCR, no periodo em tela, a PCR empenhou cerca de 19,2 bilhdes. A
relacdo entre os valores empenhados e os autorizados (LOA) foi de 91% e entre o
empenhado e o planejado (PPA) foi de 93%. Portanto, os percentuais globais de
efetivacao da despesa da PCR sdo superiores aos dos projetos selecionados na presente
pesquisa.

Conforme mencionado anteriormente, essa discrepancia pode advir do fato de
1) outros projetos terem sido priorizados em detrimentos dos projetos em analise, através
da movimentacao de créditos or¢camentarios, ou descentralizacdo de créditos; ii) em
virtude da necessidade de elaboracdo de projetos executivos para consecugdo de
algumas despesas em obras e instalacdes (em saneamento, urbanizagdo, etc.), o que
geralmente demanda contratagdo de servigos de terceiros, que por sua vez, necessitam
de dotagdo orcamentaria especifica e iii) outa possibilidade a ser considerada ¢ a gestao
nao haver implementado em tempo hébil o processo administrativo de contratacdo de
fornecedor do bem/obra/estudo a ser adquirido.

Através da quantificagdo e analise realizadas, no que concerne aos projetos
governamentais com operagdes destinadas ao saneamento basico € os seus respectivos

valores planejados, autorizados e executados foi possivel inferir que, na cidade do
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Recife, no periodo de 2006-2013, a importancia conferida o ao saneamento basico se

constitui apenas no plano do discurso.

4.3.3.5 Execuciao orcamentaria: uma analise dos investimentos em SBU 2006-2013

Constituiu finalidade desse item realizar uma andlise dos investimentos
efetivamente executados em saneamento basico urbano na cidade do Recife, no periodo
de 2006 a 2013. A partir do exame da execucdo orcamentaria foi possivel quantificar e
compreender os esforgos realizados pelo Governo Municipal para ampliagdo do
atendimento dos servigos de saneamento basico.

De acordo com a tabela 29, a arrecadagdo da receita no periodo foi de
aproximadamente 21, 3 bilhdes, enquanto o gasto com as despesas foi da ordem de 19,1
bilhdes. Ressalte-se que as despesas de capital podem ter utilizado o superavit corrente

para financiar o déficit de capital.

Tabela 29—Receitas e despesas or¢amentarias da PCR no Periodo de 2006-2013 (milh&es RS)

Receitas Valor Arrecadado Despesas Valor Empenhado (E)
Receitas Correntes 2.0517,77 | Despesas Correntes 16.966,67
Receitas de Capital 849,87 | Despesas de Capital 2.213,13
Total das Receitas 21.367,64 | Total das Despesas 19.179.8

Fonte: RECIFE-Portal da Transparéncia, 2013.

As despesas em saneamento basico urbano, realizada pela PCR, no periodo de

2006-2013 foram de aproximadamente 264 milhdes, dos quais, cerca de 59% foram
destinados as despesas de natureza corrente (tabela 38), que, como visto, contemplam
gastos com pessoal e encargos sociais, entre outros, havendo sido destinados apenas

41% para o custeio das despesas de capital.

Tabela 30 — Despesas de capital em saneamento basico urbano 2006-2013 (milhdes R$)

Teras Periodo 2006- | % na Despesa | Média Anual
2013 Total da Despesa
Despesa Total em SBU (corrente e capital) 264,02 100,00% 66,01
Despesa Corrente SBU 155,6 58.93% 38,90
Despesa de Capital SBU 108,43 41,07% 27,11

Fonte: RECIFE-Portal da Transparéncia, 2013.
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Na execugdo or¢amentaria, do periodo 2009-2013, dos 108 milhdes alocados
para as despesas de capital em SBU, verificou-se que cerca de 80% foram destinados

para investimentos em saneamento basico urbano, aproximadamente 87 milhdes (tabela

31).

Tabela 31 — Despesas de capital em saneamento basico urbano 2006-2013 (milhdes R$)

Despesa Periodo 2006- | % na Despesa | Média Anual
2013 Total da Despesa
Despesa de Capital SBU 108,43 100,00% 27,11
Outras Despesas de Capital SBU 21,64 19,96% 5,41
Despesa em Investimentos de SBU 86,79 80,04% 21,70

Fonte: RECIFE-Portal da Transparéncia, 2013.

A Sesan, a Sanear, o FMS e o Fmsan foram os 6rgdos responsaveis pelos
investimentos em SBU, no periodo em andlise. A Sanear, além de executar os seus
recursos, também foi a responsavel pela execucao dos recursos do FMS e do Fmsan.

Os investimentos em SBU, executados pela Sanear, no periodo de 2006 a 2013,
foram na ordem de 66 milhdes. Desse valor, alocaram-se 40% desses recursos para
outras obras (reforma de escritorios locais, producao de kits sanitarios, servigos de
infraestrutura em habitacionais, etc.), 28,2% em obras de pavimenta¢do e drenagem,
21,7% em obras de agua (complementacgdo e recuperacdo da rede de agua), 8,3% obras
de saneamento integrado (pavimentacdo, drenagem, coleta de lixo, instalagdes
hidrossanitarias, remogoes/realocagao de habitacionais, educagao sanitaria e ambiental,
controle de vetores, dgua e esgoto), 10,9% em obras de esgotamento sanitdrio
(implantagdo, complementagdo e recuperacao do sistema de esgotamento sanitario,
construcao fossas sépticas, etc.) e 0,1% em estudos e projetos.

A figura 17, expoe os investimentos em SBU quantificando os investimentos
em SBU, por bairro e discriminando a sua tipologia de investimento. As obras e
estudos/projetos, realizadas no periodo de 2006 a 2013, foram realizadas em apenas
dezessete (17), dos 94 bairros da cidade do Recife, ou seja, somente, 18% dos bairros do
Recife, receberam algum tipo de investimento da Sanear, em saneamento basico. Ao
longo desse periodo, o bairro que recebeu o maior aporte de investimentos, cerca de 22
milhdes, foi o bairro da Mangueira, situado na RPA 06. J4 o bairro com menor aporte de
recursos foi o Sitio dos Pintos (RPA 02), cerca de 0,0067 milhdes (ou seis mil e
setecentos reais), destinados a obras de esgotamento sanitario. Como mencionado

anteriormente, os demais investimentos, realizados pelos Orgdos Municipais de
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Saneamento, da cidade do Recife, ndao puderam ser especializados, devido a

indisponibilidade da informacao.
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Figura 17 — Sanear: tipologia dos investimentos em SBU por Bairro 2006-2013
Fonte: Sanear, 2014.
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4.3.4 Repercussio dos Investimentos Municipais na Provisao de Esgotamento
Sanitario

O planejamento governamental constitui elemento fundamental para a
compreensdo da producdo e organizagdo do espago urbano, pois, a gestdo da cidade ¢é
realizada dentro da logica do planejamento governamental (PPA, LDO e LOA), que
condiciona, portanto, o modelo de cidade que esta sendo planejado e implantado pelos
governantes. Dito isso, passam-se a expor elementos que possam subsidiar a resposta ao
quinto e ultimo objetivo do presente trabalho, qual seja: “analisar a relagdo entre
investimentos municipais em Saneamento Basico Urbano (SBU) e o Indice de
Atendimento Urbano de Esgoto (IN047)”.

O objetivo supracitado tem a finalidade de identificar o possivel impacto da
acdo governamental na provisao de esgotamento sanitdrio na cidade do Recife, com
vistas a se evidenciar a importancia conferida, pela administracdo municipal, a
problematica do saneamento basico, sobretudo, do esgotamento sanitdrio, no periodo de
2006 a 2013.

Cumpre ressaltar que a disponibilidade de infraestrutura em determinada regido
constitui um indicador das suas condigdes de desenvolvimento. O saneamento basico,
por sua vez, representa o servigco de infraestrutura social cuja auséncia ou precariedade ¢
responsavel por externalidades negativas claras e significativas.

Destaque-se, que, na maioria dos municipios brasileiros, dentre os elementos
de saneamento basico, o esgotamento sanitdrio € aquele cujos percentuais de
atendimento sd3o mais deficitarios, mais distantes, por conseguinte, dos parametros de
universalizacdo. Incorre, nesse lamentéavel cendrio, a cidade do Recife, que possuia, em
2013, apenas 36,36% de sua populacdo com acesso ao esgotamento sanitario (quadro
24).

O déficit da provisdo do servigo acima mencionado justifica a escolha do
ndice de Atendimento Urbano de Esgoto (IN047) como pardmetro de analise para a
mensuracao do possivel impacto dos investimentos municipais na oferta de esgotamento
sanitario, uma vez que, o IN0O47 mensura o percentual da populagao urbana beneficiada
com o referido servigo.

O grafico 10 expde o total do or¢amento global da PCR e o percentual desse

total que foi destinado aos investimentos em SBU, no periodo de 2006 a 2013. Observe-
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se que ¢ através da execugdo orcamentaria que os programas de governo, através de

suas acoes, sao implementados.

m Orcamento global da PCR # Investimentos em SBU
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Grafico 10 — Trajetoria do orgamento global e dos investimentos em SBU (2006-2013)
Fonte: RECIFE-Portal da Transparéncia, 2013.

Em 2006, o or¢amento global da PCR (valores empenhados) foi de R$ 1,54
bilhdes ¢, em 2013, de R$ 3,45 bilhdes, com taxa média de crescimento or¢amentario
anual, para o periodo (2006 a 2013), de 12,15% (quadro 24). De se destacar que os
investimentos em saneamento bdsico se encontram na contramdo da ascensdo do
orgcamento global. Em 2006, o montante investido no saneamento, pela Prefeitura do
Recife, foi de, aproximadamente, R$ 5,53 milhdes, que representaram 0,36% desse
orgamento e, em 2013, esse valor declinou para R$ 4,73 milhoes, correspondentes a
0,14% do orcamento global desse ano. Saliente-se que, no periodo observado (2006 a
2013), a taxa média de crescimento anual dos investimentos em saneamento bdsico
oriundos do or¢amento global foi da ordem de -2,21%, a traduzirem, portanto,
decrescimento médio anual de 2,21%. Cumpre destacar que, nos anos de 2009, 2011 e
2013, houve significativa reducao dos valores dos investimentos em saneamento,
realizados pela PCR, em relacdo aos seus respectivos anos anteriores, a saber: o
investimento em SBU realizado em 2009 foi 25,42% menor, em relagdo ao realizado em
2008; o realizado em 2011 foi 66,73% menor, em relacao ao realizado em 2010; ¢ o

realizado em 2013 foi 60,56% menor, em relagcdo ao realizado em 2012 (quadro 24).
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Taxa de
Taxa de ES001 - Taxa de - Taxa de . crescimento dos
. populacio . INO047- indice crescimento | Investimentos | . .
GE06B — crescimento . crescimento Orcamento investimentos
opulacgio do GE06B em LUELEUS G do ES001 em L lobal da folgncamento G R LY em SBU
ANO popuiacao 2 com ~ atendimento J global da PCR | realizados pela .
total do Recife relacao ao relacao ao PCR* (em ~ realizados pela
2 esgotamento 5 urbano de . em relacio ao | PCR** (em -
(hab.) periodo sanitsrio periodo esgoto (%) milhées) eriodo milhdes) PCR em relagao
anterior (hab.) anterior g ¢ En terior ao periodo
) anterior
2006 1.515.052 607.833 40,12% 1.545,95 5,53
2007 1.533.580 1,22% 626.634 3,1% 40,86% 1.798,67 16,35% 10,37 87,39%
2008 1.549.980 1,07% 578.300 -7,7% 37,31% 2.051,79 14,07% 15,53 49,77%
2009 1.561.659 0,75% 602.956 4,3% 38,61% 2.093,68 2,04% 11,58 -25,42%
2010 1.537.704 -1,53% 540.584 -10,3% 35,16% 2.330,95 11,33% 20,31 75,36%
2011 1.546.516 0,57% 549.617 1,7% 35,54% 2.728,87 17,07% 6,76 -66,73%
2012 1.555.039 0,55% 569.478 3,6% 36,62% 3.179,59 16,52% 11,99 77,50%
2013 1.599.513 2,86% 581.597 2,1% 36,36% 3.450,30 8,51% 4,73 -60,56%
Taxa média de
crescimento 0,78% -0,63% 12,15% -2,.21%
anual?’

Quadro 24 — Variaveis demograficas, sanitarias ¢ orcamentaria (2006-2013)
Fonte: Recife-Portal da Transparéncia, 2013; SNIS, 2013.
*Valores globais empenhados pela PCR em determinado exercicio financeiro.
**Valores empenhados pela PCR para gastos com investimentos em SBU em determinado exercicio financeiro.

2TTaxa média de crescimento anual = {(i/%) — 1} x100

Onde:
Po

n

= periodo inicial
Pt = periodo final
= numero de periodos de tempo
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O gréfico abaixo ilustra o fluxo da populagdo total da cidade do Recife e do Indice de
Atendimento Urbano de Esgotamento Sanitario (IN047) — o percentual da populagdo total que

¢ atendida com esgotamento sanitario.

® Populacdo total m Populagdo atendida com esgotamento sanitario (IN047)

1.800.000

1.400.000
1.200.000
1.000.000

800.000

(habitantes)

o,
12% [0.86% 38310, B8.61% 16% B854 B6.62% [36.36%

600.000
400.000
200.000

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

(=]

Grafico 11 — Trajetoria da populacdo total da cidade do Recife e do IN047
Fonte: SNIS, 2013.

De acordo com dados do SNIS (2013), em 2006, a populagdo total da cidade do
Recife foi de 1.515.052 habitantes e, em 2013, foi de 1.599.513, de sorte que a taxa média de
crescimento anual da populagdo foi, no referido periodo (2006 a 2013), da ordem de 0,78%.
Ja o percentual da populacdo atendida com esgotamento sanitario (IN047) declinou de
40,12%, em 2006, para 36,36%, em 2013. Dito de outra forma, no decorrer do periodo de
2006 a 2013, a taxa média de crescimento da populacdo atendida com esgotamento sanitario
foi de -0,63%, ou seja, houve diminuicdo do percentual da populagdo total atendido com
esgotamento sanitario (quadro 24).

Considerando-se a trajetéria dos investimentos municipais realizados em
Saneamento Basico Urbano (SBU) e do Indice de Atendimento Urbano de Esgoto IN047
(quadro 24), conclui-se que os investimentos realizados, pela PCR, no periodo em analise,
ndo foram destinados na propor¢do necessaria a ampliagdo do INO047, mantido, por
conseguinte, o historico déficit verificado no servigo. Logo, refuta-se a hipotese (da pesquisa)

de que: “A aloca¢do dos recursos or¢camentarios municipais em saneamento basico urbano
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propiciou a amplia¢do do nivel de atendimento a populagdo, no sentido da superag¢do dos

déficits historicos, particularmente em termos de esgotamento sanitario”.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

O presente trabalho abordou a problematica do saneamento basico, evidenciada, no
Brasil, a partir da década de 1930, com a chamada Politica de Substitui¢do de Importagcdes
(PSI), que impulsionou o incipiente processo de urbanizag¢do brasileiro. Em 1950, cerca de
35% da populagdo brasileira residia nos centros urbanos. J4& em 2010, esse percentual
ultrapassou os 80%. Essa inversdo, acompanhada da insuficiéncia, quando ndo auséncia, de
infraestrutura nas cidades, especialmente no que se refere ao esgotamento sanitario, foi, em
linhas gerais, a génese do atual quadro de precariedade, em se tratando da prestacao do
servico em tela, quadro conhecido e vivenciado por parte significativa da populagdo que
reside nas cidades brasileiras, principalmente nas Regides Norte e Nordeste do pais.

Juridicamente, observam-se esforcos para reverter esse cendrio, sobretudo, apos o
advento da Constituicdo Federal de 1988, que propiciou a elaboracao de leis que regulam a
prestagdo dos servigos publicos de saneamento basico, quais sejam, a Politica Nacional de
Recursos Hidricos, a Lei dos Consorcios Publicos, a Lei do Saneamento Basico e a Politica
Nacional de Residuos Solidos. A CF/88 também inseriu instrumentos de planejamento
governamental (PPA, LDO e LOA), que, por forca de lei, determinam quais planos e projetos
serdo implantados. Destaque-se que o modelo de cidade ¢ o resultado da efetivacdo desse
planejamento. O provimento de infraestrutura urbana ocorre, quase que exclusivamente, por
meio do orgamento publico, em virtude da existéncia das chamadas falhas de mercado
(monopolios naturais, bens publicos, etc.).

Todavia, diante de um conjunto de avangos juridicos, politicos e administrativos,
relativos ao saneamento basico, ocorridos a partir da Constituicdo Federal de 1988, e da
importancia, dada a questao, no discurso governamental, cumpre indagar se ja nao deveria ter
havido alguma mudanca positiva no indice de atendimento da populacdao por esses servigos,
especialmente, o de esgotamento sanitario.

Trabalhando com a hipotese de que teria havido tal melhoria, foi analisada a
dinamica de alocagdo e aplicacdo dos recursos orcamentarios municipais em Saneamento
Basico Urbano, no Recife, no periodo de 2006-2013, para se compreender as relagdes entre o
volume dos recursos planejados para o setor, o volume dos recursos autorizados pelo
legislativo e o volume dos recursos efetivamente executados pela PCR. Cumpre observar que

a hipdtese supramencionada foi refutada, tendo sido observado, em sentido contrario, um
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decrescimento do indice de atendimento da populacdo pelo servico de esgotamento sanitario,

na cidade do Recife.

Com base em uma analise mais objetiva dessa dinamica de alocacao, foi possivel se
verificar a discrepancia que existe entre o planejamento e a acdo governamental, concernente
aos projetos que contemplam operagdes em saneamento basico.

A partir do desenvolvimento da presente pesquisa, ficou notdria a auséncia de
interacdo entre o planejamento e a execugdao, de vez que os instrumentos PPA e LOA-
legalmente instituidos pela CF/88 - ndo dialogam com a Execucdo Orcamentéria, isto €, ndo
ha alinhamento entre as terminologias de classificagcdo dos elementos que constituem o PPA,
a LOA e a Execucao, ao longo do ciclo orgamentario.

Observe-se que o PPA desagrega os seus “Programas” em “Acdes” e “Operacdes”. A
LOA, por sua vez, restringe-se a autorizagdo dos “Programas” e “A¢des” previstos no PPA,
ndo se referindo, por conseguinte, as “Operacdes” neste especificadas, ao passo que a
Execugdo Org¢amentdria faz mencdo aos referidos “Programas” e utiliza-se de elementos
proprios, para efeito de subclassificagdo das “Acdes” constantes do PPA e autorizadas na
LOA: as “Fungoes” e “Subfuncoes”.

As “Operagoes” do PPA, utilizadas para a subclassificacdo dos gastos previstos nas
“Acdes”, discriminam as obras ou estudos planejados, informando sua localizagdo geografica,
ndo quantificando, todavia, os recursos alocados para a sua execu¢do. Ja as “Subfungdes”,
utilizadas pela Execugdo Orgamentdria em sua maneira propria de subclassificar os gastos
previstos nas “Acdes”, restringem-se a meng¢ao da natureza das obras (se SBU ou Transportes,
por exemplo), em nada se referindo a sua discriminagdo (se ETE ou TIP, por exemplo) ou
localizagdo geografica.

Torna-se, portanto, impossivel se aferir, por exemplo, se a construcdo de uma
Estacdo de Tratamento de Esgoto (ETE), prevista em uma “Operagdo” (que discriminou tal
obra e a sua localizagdo geografica) de uma “Acao” de um “Programa” do PPA, “Acdo” esta
autorizada na respectiva LOA, foi efetivamente executada, pois a correspondente Execugao
Orcamentaria ndo discrimina, em suas “Subfung¢des”, as obras que foram executadas, ndo
informando, sequer, sua localizagdo geografica, o que inviabiliza, por completo, a afericao de
que as obras e demais estudos planejados no PPA foram efetivamente executados.

Assim, esta auséncia de padronizagdo na metodologia de classificagdo dos elementos
constitutivos do PPA, LOA e Execugdo Orgamentdria representa um entrave a que os atos

financeiros do Estado sejam conhecidos e avaliados pela sociedade.
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Ademais, o processamento das informagdes fornecidas pelo SNIS e pelo IBGE (com
vistas a caracterizacdo sanitaria de Recife), mostrou-se problematico. A fragilidade, no que
respeita ao SNIS, refere-se a espacializacao dos dados, pois eles sdo disponibilizados apenas
em escala municipal, desconsiderando-se as regionalizagdes censitarias, além do fato de as
informagdes serem autodeclaradas. O IBGE, por sua vez, considera, para efeito de dados de
esgotamento sanitario, tanto o lancamento de esgotos efetuado na rede geral — esgotamento
sanitario considerado adequado pela literatura, quanto o que ¢ langado na rede de coleta de
aguas pluviais — considerado inadequado pela referida literatura. Ressalte-se que tal
procedimento mascara um cendrio indesejavel, sob o ponto de vista ambiental.

Todos os objetivos da pesquisam foram alcancados através de duas andlises basicas.
A primeira analise levou em consideracdo os projetos com operagdes em saneamento basico,
ao longo de todo o ciclo orcamentério. Essa analise verificou que ha evasdo dos recursos
destinados a tais projetos, ao longo do periodo de 2006 a 2013. Observa-se que
aproximadamente 91% dos recursos orcamentarios globais, autorizados na LOA, foram
executados. No que respeita aos projetos com operagdes em Saneamento Bésico Urbano
(SBU), constata-se que cerca de 29% deles, apenas, foi efetivamente executado. Essa
discrepancia pode ter advindo: i) do fato de outros projetos terem sido priorizados, em
detrimentos dos projetos em analise, através da movimentacdo de créditos or¢amentarios, ou
descentralizacdo de créditos; ii) da necessidade de elaboracdo de projetos executivos para a
realiza¢do de algumas despesas em obras e instalagdes (em saneamento, urbanizagao, etc.), o
que geralmente demanda contratacdo de servigos de terceiros, servigos que necessitam de
dotacdo orcamentaria especifica; e iii) do fato de a gestdo ndo haver implementado, em tempo
habil, o processo administrativo de contratacdo de fornecedor do bem/obra/estudo a ser
adquirido.

A segunda andlise diz respeito, exclusivamente, a execug¢do orcamentaria. Nessa
etapa, mensuraram-se os dispéndios na “Subfunc¢do” saneamento bésico urbano, no periodo de
2006-2013. Verificou-se uma despesa total (corrente e de capital) de, aproximadamente, 264
milhdes, nessa “Subfun¢do”. Desse montante, destinaram-se 59% para despesas correntes e
41% para despesas de capital. Os investimentos em saneamento bésico urbano foram os
responsaveis por cerca de 80% das despesas de capital. Entretanto, apds teste estatistico,
observou-se que esses investimentos em SBU ndo foram feitos na propor¢ao necessaria para
influenciar positivamente a amplia¢ao do indice de atendimento urbano de esgoto. Saliente-se
que, no periodo em andlise, observou-se uma diminuicdo da cobertura do indice de

atendimento urbano de esgoto.

Saneamento Basico na Cidade do Recife: entre a idealidade do planejamento e a realidade da execugdo




152

Destaque-se que os instrumentos de planejamento governamental, criados pela
Constituicao de 1988, ndo vém contribuindo para a dissolu¢dao dos problemas de saneamento
basico, sobretudo esgotamento sanitario. Considerando-se os créditos orcamentarios,
inicialmente autorizados para o setor, fazem-se necessarios estudos que rastreiem as razdes
pelas quais a maioria desses créditos ndo sdo executados nos projetos com operagdes em

saneamento basico.
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GLOSSARIO

A

Abastecimento de agua via rede geral de distribuicdo — quando o domicilio ou o terreno,
ou a propriedade onde esté localizado, esta ligado a uma rede geral de distribui¢cdo de dgua.

Abastecimento de agua via poco ou nascente na propriedade — quando o domicilio ¢
servido por agua proveniente de pogo ou nascente localizado no terreno ou na propriedade
onde esta construido.

Abastecimento de Agua via agua de chuva armazenada em cisterna — quando o domicilio
¢ servido por dgua de chuva armazenada em cisterna, caixa de cimento etc.

Abastecimento de dgua via outra forma - quando a forma de abastecimento de 4gua do
domicilio ¢ proveniente de poco ou nascente fora da propriedade, carro-pipa, agua da chuva
armazenada de outra forma, rio, agude, lago ou igarapé ou outra forma de abastecimento de
agua, diferente das descritas anteriormente.

Amortiza¢ao da divida — despesas or¢amentdrias com o pagamento e/ou refinanciamento do
principal e da atualizagdo monetaria ou cambial da divida publica interna e externa, contratual
ou mobilidria.

Atividade — ¢ um instrumento de programacdo para alcancar o objetivo de um programa,
envolvendo um conjunto de operagdes que se realizam de modo continuo e permanente, das
quais resulta um produto necessario a manutenc¢ao da acao de governo.

B

Base territorial — ¢ a denominagdo dada ao sistema integrado de mapas, cadastros e banco de
dados, construido segundo a metodologia propria para dar organizacao e sustentagdo espacial
as atividades de planejamento operacional, coleta e apuracdo de dados e divulgacao de
resultados do censo demografico.

Bairros — sdo subdivisdes intra-urbanas legalmente estabelecidas através de leis ordinarias
das Camaras Municipais e sancionadas pelo Prefeito.

Banheiro — comodo que dispde de chuveiro (ou banheira) e vaso sanitario (ou privada) e de
uso exclusivo dos moradores, inclusive os localizados no terreno ou na propriedade.

C

Crédito orcamentario — ¢ o valor autorizado para ser gasto num determinado projeto ou
atividade, ¢ quanto esta previsto no orcamento, ou ainda, ¢ a dotagdo or¢amentaria.

Créditos adicionais — sdo as autorizacdes de despesa ndo computadas ou insuficientemente
dotadas na Lei de Orgamento. Os créditos adicionais classificam-se em: 1) suplementares, os
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destinados a reforco de dotacdo or¢amentaria; encaminhado ao Congresso Nacional pelo
Presidente da Republica através de Projeto de Lei (PLN), ii) os destinados a despesas para as
quais nao haja dotagdo orcamentaria especifica; encaminhado ao Congresso Nacional pelo
Presidente da Republica através de PLN e os iii) extraordinarios, os destinados a despesas
urgentes e imprevistas, em caso de guerra, comogao intestina ou calamidade publica;
encaminhado ao Congresso Nacional pelo Presidente da Republica através de Medida
Provisoria (MP).

Crescimento vegetativo ou natural - ¢ a diferenga entre a taxa de natalidade e a taxa de
mortalidade de uma determinada regido ou pais geralmente expressa em porcentagem.

D

Domicilio — local estruturalmente separado e independente que se destina a servir de
habitacdo a uma ou mais pessoas, ou que esteja sendo utilizado como tal.

Domicilio coletivo — ¢ uma institui¢do ou estabelecimento onde a relagdes entre as pessoas
que nele se encontram, moradoras ou nao, ¢ restrita a normas de subordinagao administrativa,
como em hotéis, motéis, camping, pensdes, penitencidrias, presidios, casas de detencio,
quartéis, postos militares, asilos, orfanatos, conventos, hospitais e clinicas (com internagao),
alojamento de trabalhadores ou de estudantes etc.

Domicilio particular — domicilio onde o relacionamento entre seus ocupantes ¢ ditado por
lagos de parentesco, de dependéncia doméstica ou por normas de convivéncia.

Domicilio particular permanente — domicilio construido para servir, exclusivamente, a
habitagdo e com a finalidade de servir de moradia a uma ou mais pessoas.

E

Economia — moradias, apartamentos, unidades comerciais, salas de escritdrio, industrias,
orgaos publicos e similares, existentes numa determinada edificacdo, que sdo atendidos pelos
servigcos de abastecimento de 4gua e/ou de esgotamento sanitario.

Esgotamento sanitario via rede geral de esgoto ou pluvial — quando a canalizacdo das
aguas servidas e dos dejetos, proveniente do banheiro ou sanitario, esta ligada a um sistema de
coleta que os conduzia a um desaguadouro geral da area, regido ou municipio, mesmo que o
sistema ndo disponha de estacao de tratamento da matéria esgotada.

Esgotamento sanitario via fossa séptica — quando a canalizagdo do banheiro ou sanitario
estd ligada a uma fossa séptica, ou seja, a matéria ¢ esgotada para uma fossa proxima, onde
passa por um processo de tratamento ou decantacdo, sendo, ou ndo, a parte liquida conduzida
em seguida para um desaguadouro geral da area, regido ou municipio.

Esgotamento sanitario via fossa rudimentar — quando o banheiro ou sanitario esta ligado a
uma fossa rustica (fossa negra, poco, buraco, etc.).

Esgotamento sanitario via vala — quando o banheiro ou sanitario esta ligado diretamente a
uma vala a céu aberto.



163

Esgotamento sanitario via rio, lago ou mar — quando o banheiro ou sanitario estd ligado
diretamente a um rio, lago ou mar.

Esgotamento sanitirio via outro escoadouro — qualquer outra situagdo ndo descrita
anteriormente.

I

Inversdes financeiras — despesas or¢amentarias com a aquisicdo de imdveis ou bens de
capital j4 em utilizacdo; aquisicdo de titulos representativos do capital de empresas ou
entidades de qualquer espécie, ja constituidas, quando a operacdo ndo importe aumento do
capital; e com a constituicdo ou aumento do capital de empresas, além de outras despesas
classificaveis neste grupo.

Investimentos — despesas or¢amentarias com sofiwares € com o planejamento e a execugao
de obras, inclusive com a aquisicdo de imoveis considerados necessarios a realizacdo destas
ultimas, e com a aquisi¢do de instalacdes, equipamentos e material permanente.

J

Juros e encargos da divida — despesas or¢camentérias com o pagamento de juros, comissdes
e outros encargos de operacdes de crédito internas e externas contratadas, bem como da divida
publica mobilidria.

L

Ligacdo — ramal predial conectado a rede de distribuicdo de dgua ou a rede coletora de
esgoto. Pode estar ativa ou inativa.

M

Morador — pessoa que possuiu domicilio como local habitual de residéncia e que, na data de
referéncia, estava presente ou ausente por periodo ndo superior a 12 meses em relacio aquela
(data censo).

Municipios — constituem as unidades autonomas de menor hierarquia dentro da organizagdo
politico-administrativa do Brasil. Sua criagdo, incorpora¢do, fusdo ou desmembramento
dependem de leis estaduais, que devem observar o periodo determinado por lei complementar
federal e a necessidade de consulta prévia, mediante plebiscito, as populacdes envolvidas,
apo6s divulgacao dos estudos de viabilidade municipal, apresentados e publicados na forma da
lei. Os municipios sdo regidos por leis organicas, observados os principios estabelecidos na
Constituicao Federal e na constitui¢ao do estado onde se situam, e podem criar, organizar e
suprimir distritos. A localidade onde esta sediada a Prefeitura Municipal tem a categoria de

Cidade.
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Operacao especial — sdo despesas as despesas que ndo contribuem para a manutencdo das
acoes de governo, das quais ndo resulta um produto, e ndo geram contraprestagao direta sob a
forma de bens ou servigos.

Outras despesas correntes — despesas orcamentarias com aquisi¢ao de material de consumo,
pagamento de didrias, contribui¢des, subvengdes, auxilio-alimentagdo, auxilio-transporte,
além de outras despesas da categoria econdmica "Despesas Correntes" nao classificaveis nos
demais grupos de natureza de despesa.

P

Pessoal e encargos sociais — despesas orcamentarias com pessoal ativo, inativo e
pensionistas, relativas a mandatos eletivos, cargos, fungdes ou empregos, civis, militares e de
membros de Poder, com quaisquer espécies remuneratorias, tais como vencimentos e
vantagens, fixas e variaveis, subsidios, proventos da aposentadoria, reformas e pensoes,
inclusive adicionais, gratificacdes, horas extras e vantagens pessoais de qualquer natureza,
bem como encargos sociais e contribui¢des recolhidas pelo ente as entidades de previdéncia,
conforme estabelece o caput do art. 18 da LRF.

Projeto — ¢ um instrumento utilizado para alcangar o objetivo de um programa, envolvendo
um conjunto de operagdes, limitadas no tempo, das quais resulta um produto que concorre
para a expansao ou o aperfeicoamento da acdo de governo.

Populacio residente — populacdo residente ¢ constituida pelos moradores em domicilios na
data de referéncia.

R

Regioes metropolitanas — a identificagdo de regides metropolitanas, no Brasil, foi iniciada na
década de 1960 e institucionalizada pelo Congresso Nacional nos anos de 1973 e 1974, tendo
sido definidas nove Regides Metropolitanas: Belém, Fortaleza, Recife, Salvador, Belo
Horizonte, Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Curitiba e Porto Alegre. A partir de 1988, a
Constituicdo do Brasil facultou aos estados a instituicdo de regides metropolitanas,
“constituidas por agrupamentos de municipios limitrofes, com o objetivo de integrar a
organizagdo, o planejamento e a execucao de fungdes publicas de interesse comum” (artigo
25, paragrafo 3°).

Reserva de contingéncia — dotagdo constante da lei orcamentaria, sem destinagao especifica
nem vinculagdo a qualquer 6rgao, cuja finalidade principal ¢ servir de fonte de cancelamento
para a abertura de créditos adicionais, ao longo do exercicio.

S

Sanitario - considera-se como sanitario o local limitado por paredes de qualquer material,
coberto ou ndao por um teto, que dispunha de vaso sanitario ou buraco para dejecoes.
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Setor censitario — ¢ a unidade territorial de controle cadastral da coleta do censo
demogréfico, constituida por areas contiguas, respeitando-se os limites da divisdo politico-
administrativa, do quadro urbano e rural legal e de outras estruturas territoriais de interesse,
além dos parametros de dimensdo mais adequados a operagao de coleta e cujo conjunto esgota
a totalidade do Territério Nacional, o que permite assegurar a plena cobertura do Pais.
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ANEXO A - Lista das Funcoes e Subfuncoes
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FUNCOES

SUBFUNCOES

FUNCOES

SUBFUNCOES

01 - Legislativa

031 - Agdo Legislativa
032 - Controle Externo

15 - Urbanismo

451 - Infra-Estrutura Urbana
452 - Servigos Urbanos
453 - Transportes Coletivos Urbanos

02 - Judiciaria

061 - A¢ao Judiciaria
062 - Defesa do Interesse Publico no Processo Judiciario

16 - Habitagao

481 - Habitagdo Rural
482 - Habita¢do Urbana

03 - Essencial a |091 - Defesa da Ordem Juridica 17 - 511 - Saneamento Bésico Rural
Justica 092 - Representacdo Judicial e Extrajudicial Saneamento 512 - Saneamento Basico Urbano
121 - Planejamento e Orgamento 541 - Preservagao e Conservagdao Ambiental
122 - Administragio Geral 542 - Controle Ambiental
123 - Administracdo Financeira 543 - Recuperagio de Areas Degradadas
124 - Controle Interno 544 - Recursos Hidricos
04 - 125 - Normatiz.agio e Fiscalizwag:ﬁo 18 - Gestiio 545 - Meteorologia
Administra¢ao 126 - Tecnologia da Info.rma_gao Ambiental
127 - Ordenamento Territorial
128 - Formagao de Recursos Humanos
129 - Administragdo de Receitas
130 - Administra¢do de Concessoes
131 - Comunicagdo Social
151 - Defesa Area 571 - Desenvolvimento Cientifico
05 - Defesa 152 - Defesa Naval 19 - Ciénciae |572 - Desenvolvimento Tecnolédgico e Engenharia
Nacional 153 - Defesa Terrestre Tecnologia 573 - Difusdo do Conhecimento Cientifico e Tecnologico
181 - Policiamento 601 - Promogao da Produgido Vegetal
182 - Defesa Civil 602 - Promogdo da Produgdo Animal
06 - Seguranca 183 - Informagdo e Inteligéncia ) 603 - Defesa San%ta'r%a Vegetal
Piblica 20 - Agricultura |604 - Defesa Sanitaria Animal

605 - Abastecimento
606 - Extensao Rural
607 - Irrigagdo

07 - Relagdes
Exteriores

211 - Relagdes Diplomaticas
212 - Cooperagao Internacional

21 -
Organizagdo
Agraria

631 - Reforma A graria
632 - Colonizagao

08 - Assisténcia
Social

241 - Assisténcia ao Idoso

242 - Assisténcia ao Portador de Deficiéncia
243 - Assisténcia a Crianga e ao Adolescente
244 - Assisténcia Comunitaria

22 - Industria

661 - Promogdo Industrial

662 - Produgao Industrial

663 - M ineragdo

664 - Propriedade Industrial
665 - Normalizagdo e Qualidade

09 - Previdéncia

271 - Previdéncia Basica
272 - Previdéncia do Regime Estatutério
273 - Previdéncia Complementar

23 - Comércio e

691 - Promogdo Comercial
692 - Comercializagdo
693 - Comércio Exterior

333 - Empregabilidade
334 - Fomento ao Trabalho

Social 274 - Previdéncia Especial Servigos 694 - Servicos Financeiros
695 - Turismo
301 - Atengao Basica 721 - Comunicagdes Postais
302 - Assisténcia Hospitalar e Ambulatorial 722 - Telecomunicagdes
10 - Satide 303 - Sl_lp_oAne'Proﬁliét’i(?o e Terapéutico 24 - o
304 - Vigilancia Sanitaria Comunicagdes
305 - Vigilancia Epidemiologica
306 - Alimentagdo e Nutrigao
331 - Protegdo e Beneficios ao Trabalhador 751 - Conservagao de Energia
11 - Trabalho 332 - Relagdes de Trabalho 25 - Energia 752 - Energia Elétrica

753 - Petroleo
754 - Alcool

12 - Educagao

361 - Ensino Fundamental

362 - Ensino M édio

363 - Ensino Profissional 364 - Ensino Superior 365 -
Educagio Infantil

366 - Educagdo de Jovens e Adultos 367 - Educagdo
Especial

26 - Transporte

781 - Transporte Areo

782 - Transporte Rodoviario
783 - Transporte Ferroviario
784 - Transporte Hidroviario
785 - Transportes Especiais

13 - Cultura

391 - Patrimonio Historico, Artistico e Arqueologico
392 - Difusao Cultural

27 - Desporto e
Lazer

811 - Desporto de Rendimento
812 - Desporto Comunitario
813 - Lazer

14 - Direitos da
Cidadania

421 - Custodia e Reintegragdo Social
422 - Direitos Individuais, Coletivos e Difusos
423 - Assisténcia aos Povos Indigenas

28 - Encargos
Especiais

841 - Refinanciamento da Divida Interna
842 - Refinanciamento da Divida Externa
843 - Servigo da Divida Interna

844 - Servigo da Divida Externa

845 - Transferéncias

846 - Outros Encargos Especiais
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ANEXO B - Programas — PPA 2006-2009

Poder

Programas 2006-2009

Poder Executivo

Programas
Especificos
Voltados para a
Melhoria da
Vida das Pessoas

Protecdo e defesa dos direitos da crianga e do adolescente

Promogao da igualdade entre homens e mulheres nas politicas do municipio

Implantagdo do sistema unico de assisténcia social na cidade do Recife

Gestao e inclusdo social

Organizagdo eficaz do ensino e da aprendizagem

Suporte e apoio efetivos para uma educagio de qualidade

Valorizagao da cultura

Fortalecimento do turismo

Apoio social a estudantes da rede municipal de ensino

Seguranga alimentar e nutricional

Consolidacdo e aperfeigoamento do modelo de atengéo a satide

Consolidagao e aperfeicoamento do modelo de vigilancia a saade

Gestao democratica e popular

Acgdes habitacionais

Comunidade saudavel*

Dinamizagdo econdmica e do acesso ao mercado de trabalho

Promogao dos direitos humanos, cidadania e seguranga cidada

Assisténcia social a pessoas em situa¢do de vulnerabilidade

Cidade amiga da crianga

Circulos populares de esporte e lazer

Programas Finalisticos

Programas
Especificos
Voltados para
Melhoria da
Vidas da Cidade

Gestao participativa

Valorizagdo do centro metropolitano

Fortalecimento da gestdo ambiental

Gestao de risco de morros e alagados - guarda-chuva

Mobilidade e acessibilidade para todos

Valorizagao das identidades locais

Iluminagéo publica

Limpeza urbana

Manutengdo, conservagio, expansao e construgido de necropdles

Revitalizagdo do bairro do Recife

Requalificacdo e reapropriagdo dos espagos publicos

Habitagao e desenvolvimento urbano

Requalificagdo de areas de baixa renda

Manutengdo e conservagdo das instalagdes e equipamentos publicos

Promogao de avangos cientificos para o desenvolvimento economico do Recife

Programas de
Melhoria da
Gestdo
Municipal

Programas de Gestio

Gestao das politicas municipais de saude

Gestao das politicas municipais de educagdo

Gestao publica de qualidade

Melhoria da quallidade dos servigos de tecnologia da informagdo - TIC

Gestao das politicas municipais

Gestio administrativa dos 6rgéos, entidades e fundos municipais

Gestao administrativa dos sistema municipal de satide

Gestao administrativa do setor educacional

Fomento ao uso do sftware livre

Gestao de previdéncia social - RPPS

Gestao descentralizada de ac¢des da prefeitura

Programa de
Gestdo dos
Encargos

Gestio dos encargos gerais do municipio

Gestao dos encargos gerais do setor de satde

Gestdo dos encargos gerais do setor de educag@o

Poder
Legislativ
o

Programas da Camara
Municipal do Recife

Acdo legislativa

Gestio administrativa da cdmara municipal do Recife

Gestao dos encargos da camara municipal do Recife

*Programas com possibilidade de investimento em saneamento basico.
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Poder

Programas 2006-2009

Especificos Voltados
para a Melhoria da Vida
das Pessoas

4

Protegdo e Defesa dos Direitos da Crianga e do Adolescente

Promogao da Igualdade entre Homens e Mulheres nas Politicas do Municipio

Fortalecimento do Sistema Unico de Assisténcia Social na Cidade do Recife

Organizacdo Eficaz do Ensino e da Aprendizagem

Suporte e Apoio Efetivos para uma Educacdo de Qualidade

Valorizacgdo da Cultura

Aceleragdo da Competitividade Turistica do Recife

Apoio Social a Estudantes da Rede Municipal de Ensino

Consolidagdo e Aperfeicoamento da Atencao Basica

Consolidagao e Aperfeicoamento do Modelo de Vigilancia a Saude

Agoes Habitacionais

Comunidade Saudavel*

Promogao dos Direitos Humanos, Cidadania e Seguranga Cidada

Fortalecimento do Atendimento Socio assistencial

Cidade Amiga da Crianca

Consolidagdo e Aperfeicoamento da Politica de Esporte e Lazer do Recife

Gestdao Democratica e Popular

Democratizagdo da Comunicagio

Recife Inclusivo

Envelhecimento Ativo

Consolidagdo e Aperfeicoamento da Atencdo a Media e Alta Complexidade

Desenvolvimento da Assisténcia Farmacéutica

PROGRAMAS FINALISTICOS

Especificos Voltados
para a Melhoria da Vida
da Cidade

PODER EXECUTIVO

Valorizagdo do Centro Metropolitano

Gestdo Integrada de Politicas Ambientais

Gestao De Risco De Morros E Alagados - Guarda-Chuva

Mobilidade e Acessibilidade para Todos

Valorizacao das Identidades Locais

Iluminagédo Publica

Limpeza Publica

Manutengdo, Conservagdo, Expansdo e Construgdo de Necropoles

Revitalizagdo do Bairro do Recife

Requalificagdo e Reapropriacao dos Espacgos Publicos

Desenvolvimento Urbano e Politica Habitacional

Requalificagdo de Areas de Baixa Renda

Manutengdo ¢ Conservagio das Instalagdes e Equipamentos Publicos

Apoio a Inovagdo e Difusdo do Conhecimento Cientifico e Tecnologico

Promogao Social e Profissional para Geragdo de Trabalho e Renda

Fortalecimento de Atividades Econdmicas

Recife - Cidade Sede da Copa 2014

~

Programas de Melhoria
da Gestao Municipal

Gestao das Politicas Municipais de Saude

Gestao das Politicas Municipais de Educagao

Gestdo Publica de Qualidade

Melhoria da Qualidade dos Servigos de Tecnologia da Informagao

Gestao das Politicas Municipais

Gestdo Administrativa dos Orgios, Entidades ¢ Fundos Municipais

Gestao Administrativa do Sistema Municipal de Satde

Gestao Administrativa do Setor Educacional

Gestdo de Previdéncia Social - Rpps

Gestdo Descentralizada de Ag¢des da Prefeitura

Manutencao e Conservagao do Edificio Sede da Prefeitura

Aprimoramento da Gestdo do SUS

PROGRAMAS DE GESTAO

Programas de Gestdo
dos Encargos

Gestao dos Encargos Gerais do Municipio

Gestdo dos Encargos Gerais do Setor de Saude

Gestdo dos Encargos Gerais do Setor Educacional

Atendimento de Saude aos Servidores Beneficiarios do Saude Recife

Reserva de Contingéncia

Programas do Poder Legislativo

PODER
LEGISLA
TIVO

Acao Legislativa

Gestdo Administrativa da Camara Municipal do Recife

Gestao dos Encargos da Camara Municipal do Recife

*Programas com possibilidade de investimento em saneamento basico.






