AVALIACAO DA ADE’RENCIA DOS PLANOS PLURIANUAIS MUNICIPAIS AOS
PRINCIPIOS LEGAIS DO SANEAMENTO BASICO

Resumo

O objetivo deste trabalho é avaliar a aderéncia dos Planos Plurianuais (PPA) de municipios
brasileiros aos principios legalmente estabelecidos para saneamento basico. Foram analisados
0s PPA’s dos municipios de Santo André, Sdo Bernardo do Campo e Sdo Caetano do Sul,
integrantes da Regido do Grande ABC Paulista, em relacdo a observancia de universalidade,
integralidade e equidade. A pesquisa qualitativa envolveu levantamento de informagdes
relacionadas ao saneamento basico inscritos nos PPA’s 2010-2013, 2014-2017 e 2018 a 2021,
nos trés municipios com tradicdo no planejamento sob a Otica intermunicipal, por meio do
Consorcio Intermunicipal do Grande ABC, o que indica a existéncia de capacidade de
financiamento municipal para a implementacdo dessa politica setorial. Por meio de pesquisa
documental constatou-se que os principios da universalidade e da integralidade estdo presentes
nos trés municipios, mas a equidade ndo consta em S&o Caetano do Sul. Pode-se afirmar ainda
que o carater discricionario da classificacdo da despesa possibilitou o enquadramento em trés
funcdes diferentes, o que torna complexo 0 monitoramento da implementacao dessa politica.
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1 Introducéo

Pode-se afirmar haver quase um consenso nacional sobre a importancia da priorizagéo
da politica publica setorial sobre saneamento basico como um dos meios para se garantir a
qualidade de vida da populacdo, dado a interface dela com outras areas sociais, especialmente
a saude. Nesse sentido, segundo World Health Organization (2014) “para cada ddlar investido
em agua e saneamento, sdo economizados 4,3 dolares em custos de salde no mundo, enquanto
2,5 bilhdes de pessoas ainda sofrem com a falta de acesso a servigcos de saneamento basico e 1
bilhdo pratica a defecagdo ao ar livre”.

O referido relatério traz dados de 94 paises e tem por objetivo mostrar que 0 acesso a
agua potavel e ao saneamento basico sdo essenciais para a saude e a sobrevivéncia humana,
entretanto, muitas pessoas ainda vivem em ambientes com recursos escassos, ficando tais
servigos vitais fora de seu alcance: segundo a ONU (2019), no mundo, 2,2 bilhdes de pessoas
(uma em cada trés) ndo tem acesso a agua potavel, cifra que quase dobra para a falta de acesso
a esgotamento sanitario (4,2 bilhGes); cerca de 3 bilhdes de pessoas ndo possuem instalacdes
adequadas para a higienizacdo das maos — o que ja era grave, ficou muito pior nestes tempos da
pandemia da Covid-19.

Essa situacdo evidencia o carater socialmente includente da universalizacdo do
saneamento bésico enquanto um direito humano, na perspectiva levantada pela ONU (2015)
com os Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel da Agenda 2030: no Objetivo 6, encontra-
se especificada a necessidade de “Agua Potavel e Saneamento - assegurar a disponibilidade e a
gestdo sustentavel da 4gua e saneamento para todos” (ONU, 2015).

A situacdo do saneamento béasico no Brasil tem sido cada vez mais exposta mediante a
disponibilidade de dados atualizados sobre o setor. A Secretaria Nacional de Saneamento do
Ministério do Desenvolvimento Regional (SNS/MDR, 2019) publicou a 23% edi¢do do
Diagnostico dos Servicos de Agua e Esgotos, com base em dados do Sistema Nacional de
Informagdes sobre Saneamento (SNIS), trazendo interessantes dados consolidados de controle
referentes ao ano de 2017: abastecimento de 4gua a municipios: 92,0% em relacdo ao total de
municipios e de 98,0% em relacdo a populacdo urbana do Brasil; esgotamento sanitario a

1



municipios: 69,4% em relagdo ao total de municipios e de 91,9% em relacdo a populagdo urbana
do Brasil; o consumo medio de agua no Pais € de 153,6 litros por habitante ao dia;
movimentacdo financeira setorial no montante de R$ 123 bilhdes, demonstrando a grande
participacdo dos servicos de agua e esgotos na dindmica da economia brasileira.

Entretanto, observando-se os dois primeiros dados, constata-se que 8% da populacéo
brasileira (mais de 16 milhdes de pessoas) e 30% (mais de 60 milhdes de pessoas), em ambos
0s casos, predominantemente nas areas rurais, ainda ndo tém acesso respectivamente aos
servigos de agua tratada e esgotamento sanitario. A retdrica consensual precisa ser efetivada
ndo apenas como prioridade dos governos, mas principalmente como politica de Estado. Para
isso, em 2007 foi promulgada a Lei 11.445/07, conhecida como a Lei Federal do Saneamento
Basico, um marco regulatério para o setor.

Um dos avangos é a programacéo dessas despesas nas leis dos Planos Plurianuais (PPA)
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, cujo horizonte temporal da
alocacdo de recursos é quadrienal, nos termos da Constituicdo Federal, sendo que nenhum
investimento publico podera ser objeto de programacdo na Lei Orcamentaria Anual dos entes
das trés esferas de governo se ndo houver a programacao quadrienal prévia nas PPA.

Objetivou-se avaliar em que medida o planejamento orcamentario da area de
saneamento basico nos PPA’s de 2010-2013, 2014-2017 e 2018-2021 de Santo André, Sao
Bernardo do Campo e Sdo Caetano do Sul expressou os principios da legislacdo federal que
disciplinam a formulacéo e as acdes governamentais de politica publica de Saneamento Bésico,
considerando os principios de universalidade, integralidade e equidade.

Para a delimitacdo do estudo foi escolhida a Regido do Grande ABC Paulista, localizada
a sudeste da Regido Metropolitana de Sdo Paulo, composta por sete municipios: Santo André,
Sdo Bernardo do Campo, S&o Caetano do Sul, Diadema, Maua, Ribeirdo Pires e Rio Grande da
Serra. A escolha justifica-se em funcdo de sua relevancia no cenario nacional, pois, com base
em informacges do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) do ano de 2013, se a
Regido fosse um unico municipio, seria 0 4° maior do Pais, levando-se em consideracdo o
Produto Interno Bruto (PIB), conforme informa o Consércio Intermunicipal Grande ABC
(2020). Para fins desta primeira parte da pesquisa, parte de um projeto mais amplo e em
andamento, delimitou-se a analise inicial em trés municipios principais dessa regido: Santo
André, Sdo Bernardo do Campo e Sao Caetano do Sul, os quais séo analisados neste artigo.

2 Fundamentacao e Discussao
2.1 Marco Legal Recente do Saneamento Basico

A Lei Federal 11.445/07 estabelece diretrizes nacionais para o saneamento basico, tendo
em seu artigo 2° os principios fundamentais para prestacdo desse servico publico, dentre 0s
mais importantes: a universalizacdo e a integralidade do acesso; a abastecimento de agua,
esgotamento sanitario, limpeza urbana e manejo dos residuos solidos realizados de formas
adequadas a saude publica e a protecdo do meio ambiente; e a disponibilidade, em todas as
areas urbanas, de servicos de drenagem e manejo das aguas pluviais, limpeza e fiscalizacdo
preventiva das respectivas redes. Outro avango contido na referida Lei, diz respeito a
transferéncia da titularidade quanto a prestag@o de servigos publicos para 0s municipios, com
autonomia para delegar a regulagéo, organizacao e fiscalizagdo destes para terceiros, sejam eles
publicos ou privados, desde que devidamente firmados os contratos pertinentes e adequados a
cada caso/situacéo.



Sousa, Sousa e Alvares (2015) corroboram com o preceituado pela Lei em relacdo a
titularidade recair sobre os municipios por acreditarem se tratar de instancias governamentais
que realmente conhecem as necessidades e anseios locais, sobrepondo-se a qualquer outro ente
ou esfera. Em um Pais com dimensdes continentais como o Brasil € muito comum a existéncia
de municipios extremamente diferentes demogréfica, politica, financeira e estruturalmente. De
maneira a reduzir tais discrepancias e tentar garantir aos Usuarios um servico de saneamento
basico minimamente eficiente e adequado, a Lei institui como condicdo de validade contratual
a existéncia de um Plano de Saneamento Basico que contenha estudo comprovando viabilidade
técnica e capacidade econdmico-financeira para garantir os principios da universalidade e
integralidade da prestacdo dos servicos de saneamento basico (FERRO e LENTINI, 2019).

Para Bracarense (2016), o Plano de Saneamento Basico representa a principal
ferramenta de planejamento para 0s municipios, capaz de nortear investimentos — presentes e
futuros — bem como propiciar eficiéncia e sustentabilidade econdmica na prestagéo de servicos
na referida area. A Lei Federal de Saneamento tem como sua norma regulamentadora o
inovador Decreto Federal 7.217/2010, que integra os servigos de saneamento aos cuidados de
satide, permitindo, por exemplo, ao Sistema Unico de Satde (SUS) que participe na elaboracgéo
de politicas publicas e de planos de saneamento basico, ressaltando o principio da solidariedade
entre entes da federacdo. A autonomia dos municipios para o desenvolvimento de atividades de
saneamento bésico, implicitas na Lei Federal, tomam forma no referido Decreto, que reconhece
nas cidades a capacidade emanada da Constituicdo para organizar seus proprios sistemas de
saneamento. Contudo, € condi¢do necessaria, mas nao suficiente, a formulacdo dos Planos
Municipais de Saneamento Basico para politicas e desenvolvimento de acbes e servicos
publicos voltados para a garantia desse direito de cidadania; devendo essa programacao estar
inscrita nas Leis dos PPA’s municipais, em consonancia com a abordagem do desenvolvimento
includente.

2.2 Saneamento Bésico sob a dtica do desenvolvimento municipal includente: a
programacéo no PPA

O desenvolvimento includente e sustentavel é objetivo de politica publica cada vez mais
presente no mundo todo e no Brasil pode ser observado nas esferas federal, estadual e municipal
de governo.

A politica de saneamento béasico integra um conjunto de politicas publicas municipais
capaz de contribuir para um desenvolvimento socioecondmico includente. Abrange os sistemas
de fornecimento de agua, tratamento de esgoto, drenagem, coleta de lixo e limpeza urbana.

Sachs (2008) considera que o desenvolvimento includente abrange: a ruptura com a
precarizacdo do trabalho e do mercado de trabalho; as condigdes efetivas de participacdo
cidadd; o respeito aos direitos de cidadania; e 0 acesso universal aos servigos publicos — salde,
educacdo, saneamento e habitacdo. Dowbor (2009) ressalta a importancia de instrumentos que
permitam a populacdo acompanhar o processo de planejamento e implementacao das politicas
publicas.

No caso do saneamento basico, Weststrate et al. (2019) apontam para a falta de
transparéncia e qualidade dos indicadores que permitam mensurar os resultados alcangados em
decorréncia do ODS 6.

A Confederacdo Nacional da Industria (CNI, 2017) apresentou um comparativo
internacional das responsabilidades do processo de planejamento na area de saneamento
afirmando ser exclusivamente federal na Alemanha, Japdo, México e Inglaterra; federal e
estadual no Canada; municipal e regional nos Estados Unidos; e municipal com diretrizes
estaduais e federais no Brasil. Destaca-se o planejamento e a gestdo integrada; a relevancia da
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coordenacdo entre os diferentes 6rgdos das distintas esferas governamentais; o aumento da
participacdo privada; e a énfase na eficiéncia refletida na reducéo de perdas.

Considerando que 0 acesso aos servi¢cos de saneamento basico integra o rol de politicas
publicas para garantir os direitos humanos, Avello et al. (2019) destacam que alguns governos
cumprem essa responsabilidade por meio da organizacdo setorial, do planejamento e da
regulacdo, pelo financiamento e monitoramento de servi¢cos, a0 mesmo tempo em que
disseminam as informagdes e estabelecem marcos legais regulatorios e de prestacdo de contas.
Nessa perspectiva, a analise dos objetivos das despesas com saneamento basico inseridas nos
PPA’s dos municipios selecionados para esta pesquisa representa uma importante referéncia
para conhecer as prioridades estabelecidas nesse setor, amparada na Teoria das Financas
Publicas.

2.3 PPA como um dos instrumentos para a implementacdo da politica de
saneamento bésico no Brasil

O papel do Estado nas economias capitalistas € um tema que tem suscitado debates
desde o final do século XVIII. A tradicdo do pensamento liberal defende o Estado Minimo,
cujas funcgdes seriam garantir a seguranca (interna e externa), a justica e outras necessarias tanto
para o funcionamento da economia de mercado, como para substituir o desinteresse do setor
privado em atividades cujo retorno dos investimentos ndo seria atrativo ou ndo seria possivel.
Esta dltima, segundo Oliveira (2012), foi responsavel pela caracterizacdo complementar da
funcdo alocativa do Estado para corrigir as falhas de mercado decorrentes da existéncia de bens
de consumo indivisiveis (ou de consumo coletivo, posteriormente denominados de bens
publicos), assim como assumir 0s investimentos necessarios para garantir a infraestrutura
econdmica e o capital social basico.

Oliveira (2012) destaca ainda a importancia das teses keynesianas sobre a importancia
da intervengdo do Estado para o enfrentamento da maior crise econdmica da historia do
capitalismo mundial (a Grande Depressao da década de 1930), que inspiraram a formulacdo das
politicas econdmicas e sociais da maioria dos paises desenvolvidos no pés-11 Guerra Mundial
(welfare state) e das politicas desenvolvimentistas para os paises da América Latina pela
Comissdo Econdmica para a América Latina da Organizacdo das Nacdes Unidas (Cepal/ONU)
nas décadas de 1950 e 1960. Disso resultou que o Estado deveria ser responsavel também em
prover os bens semipublicos (ou bens meritorios), que se caracterizam por serem passiveis de
oferta pelo setor privado, mas que ndo séo acessiveis para a parcela da populagdo que ndo tem
renda para esse consumo. Trata-se de uma nova funcdo do Estado, distributiva, que gera
externalidades positivas para o sistema econdémico.

Porém, Oliveira (2012) alerta para o fato de que esta vertente analitica do
intervencionismo estatal derivada do keynesianismo e, pelo oposto, os defensores do resgate
das teses Estado Minimo (sob o argumento de que as falhas do Estado s&o piores e maiores que
as falhas de mercado) séo insuficientes e omissas na explicagéo sobre a determinacao e a forma
desses gastos: coube a vertente marxista a tentativa de responder essa lacuna ao relacionar a
politica fiscal (determinacdo da receita e despesa or¢camentarias) com as necessidades do
processo de acumulagéo de capital.

Oliveira (2012) apresenta o orcamento publico como sendo a peca que materializa quais
serdo as prioridades governamentais para o atendimento das necessidades da populagéo. No
contexto da evolucdo do papel do Estado na economia, 0 orcamento evoluiu de uma peca
contabil para um instrumento de politica econdmica necessario ao planejamento que envolve a
forma de financiamento das politicas publicas e a destinacdo desses recursos para as diferentes



necessidades da populacdo. Em ultima instancia, o orcamento é o espago da disputa politica e
do exercicio de controle da sociedade sobre 0s recursos publicos.

No caso brasileiro, a Constituicdo Federal de 1988 (CF-88) evidenciou o papel do PPA
como um dos importantes instrumentos de planejamento do setor publico brasileiro, que esta
integrado com outros dois instrumentos: a Lei de Diretrizes Or¢camentérias (LDO), que também
foi criado pela Constituicdo, e a Lei Orcamentaria Anual (LOA), cujos atributos e natureza
dessa integracdo serdo apresentados a seguir. Contudo, Oliveira (2012) considera que as
despesas de execucdo obrigatorias, como por exemplo, os pisos da salde e da educacao, o
pagamento de juros e amortizacdo da divida, o pagamento de pessoal ativo e inativo, dentre
outras, enfraquecem o PPA, a LDO e LOA como instrumentos de planejamento e como espaco
das escolhas das prioridades que expressam as disputas de interesses existentes na sociedade.

O PPA é uma das referéncias institucionais para a implementacdo das politicas publicas
que repercutem sobre a qualidade de vida nas cidades, contendo indicadores que permitem a
sociedade avaliar os resultados obtidos por meio da verificacdo das metas realizadas em relacéo
as previstas. A participacdo da sociedade, tanto no processo de elaboracdo pelo Poder
Executivo, como durante a tramitacdo do respectivo projeto de lei no Poder Legislativo no
ambito da Unido, dos Estados, Distrito Federal e Municipios, esta disciplinada o paragrafo 1°
do artigo 48 da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar 101/2000, atualizada pela
Lei Complementar 131/2009) .

Trata-se de um dos instrumentos do planejamento do setor publico brasileiro de médio
prazo (quadrienal) que integra a legislacdo do ciclo orcamentario em conjunto com a LDO e
com a LOA (ambas de periodicidade anual). A articulacdo técnico-institucional desses
instrumentos ocorre como segue: (i) nenhuma despesa pode ser programada na LOA sem que
as diretrizes e prioridades estejam estabelecidas na LDO; (ii) a LDO e a LOA ndo podem conter
prioridades e programacdo de despesas nao previstas no PPA; e (iii) os planos de politicas
publicas setoriais devem ser compativeis com o PPA (nos termos do Paragrafo 4° do citado
artigo constitucional). Por meio do PPA, 0s governos apresentam seus objetivos e metas para
quatro anos de gestdo, o que aproxima o processo de planejamento publico como uma politica
de Estado, e ndo de governo —na medida que esse quadriénio € composto por trés anos da gestdo
que elaborou o PPA e pelo altimo ano de vigéncia sob responsabilidade do primeiro ano da
gestdo subsequente.

As acles e servicos governamentais para a implementacdo das politicas publicas de
saneamento basico e ambiental devem ser planejadas e obrigatoriamente inseridas no PPA por
meio de programas, objetivos, indicadores e metas fisicas e financeiras de duracdo quadrienal,
bem como segundo a classificacdo orcamentaria estabelecida pela Portaria do Ministério do
Estado do Orgamento e Gestdo- MOG 42/1999 e pela Portaria Interministerial da Secretaria do
Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda e a Secretaria de Or¢camento Federal do Ministério
do Planejamento, Orcamento e Gestdo — STN/SOF 163/2001.

Segundo Giambiagi e Além (2016), na esfera federal, a partir do PPA 2016-2019, a
integracdo entre 0 PPA e a LOA esté garantida por meio da formulagéo dos objetivos por funcéo
de governo, enquanto nas esferas estaduais e municipais essa integracdo também ocorre por
meio dos programas e acoes.

Conforme Vignoli e Funcia (2014), essas normas constitucionais, legais e infralegais do
processo de planejamento do setor publico brasileiro possibilitam a consolidacdo das
informagdes orcamentarias e financeiras decorrentes da execucdo de despesas, 0 que permite
tambem o monitoramento e a avaliacdo do que foi planejado.



Por sua vez, Oliveira (2012) considera que essa forma de apresentar a programacéo
orcamentaria ndo revela com precisdo e amplitude a natureza do Estado e os interesses que
estdo sendo confrontados, nem a populacéo e a area beneficiadas com essa programacéo. Nessa
mesma linha analitica, Giambiagi e Além (2016) apontam para a falta de clareza existente entre
0 PPA e os planos setoriais nas esferas estaduais e municipais de governo.

A pesquisa documental abrangeu o levantamento de informacbes nos programas
relacionados ao saneamento bésico inscritos nos PPA’s 2010-2013, 2014-2017 e 2018 a 2021,
disponibilizados nos websites das Prefeituras de Santo André, Sdo Bernardo do Campo e Séo
Caetano do Sul.

Porém, enquanto os programas e as agdes seguem classificacoes livremente definidas
nas diferentes esferas de governo, € comum encontrar critérios diferentes para o enquadramento
das despesas orcamentarias segundo as funcbes e subfuncbes de governo, mesmo sendo a
codificagdo comum para todos os entes da Federagdo — no caso da area de Saneamento Bésico,
as classificagoes consideradas neste estudo a partir dos PPA’s das Prefeituras de Santo André,
Sao Bernardo do Campo e Sdo Caetano do Sul dos periodos analisados foram: a) em Santo
André: Funcao: 17-Saneamento e 18-Gestdo Ambiental; Subfuncdo: 452-Servigos Urbanos e
512-Saneamento Bésico Urbano; b) em S&o Bernardo do Campo: Fungéo 15-Urbanismo e 17-
Saneamento; Subfuncdo: 451-Infraestrutura Urbana, 452-Servigos Urbanos e 512-Saneamento
Bésico Urbano; e ¢) em Sdo Caetano do Sul: Fungdo 17-Saneamento e 18-Gestdo Ambiental;
Subfuncdo: 512-Saneamento Basico Urbano e 542-Controle Ambiental.

A escolha desses municipios ocorreu por se tratarem dos que apresentam maior valor de
PIB em comparacao aos demais da Regido do Grande ABC Paulista, o que € um indicativo
tanto da capacidade de financiamento dessa politica setorial com recursos proprios municipais,
como da existéncia, em tese, de capacidade potencial para buscar financiamentos por meio de
operacOes de crédito junto a instituicbes financeiras e Orgdos de fomento nacionais e
internacionais.

Sobre este Gltimo ponto, a confirmacdo pode ser encontrada em Funcia (2019), cujo
estudo identificou que esses trés municipios apresentavam margens de endividamento, nos
termos da Lei de Responsabilidade Fiscal, correspondentes temporalmente a 4,59 anos (Santo
André), 5,26 anos (Sao Bernardo do Campo) e 8,74 anos (Sdo Caetano do Sul) no final do
exercicio de 2018. Em outros termos, sdo municipios que apresentam condi¢cdes objetivas de
priorizar o desenvolvimento do saneamento basico nos seus territérios e, desta forma, contribuir
decisivamente para a implementacdo de uma politica regional de saneamento basico
(considerando que sdao membros de um consorcio que congrega atualmente seis dos sete
municipios da Regido do Grande ABC).

2.4 Programacao de Saneamento Béasico nos PPA municipais

A presente secdo contém o levantamento e a analise dos dados referentes a programacéo
das despesas relacionadas ao saneamento basico inscritas nos PPA’s 2010-2013, 2014-2017 e
2018-2021 dos municipios de Santo André, Sdo Bernardo do Campo e Séo Caetano do Sul, a
luz dos principios da universalidade, integralidade e equidade estabelecidos pela legislacéo
federal, envolvendo: periodo, fungéo, subfuncdo e programa. Foram considerados 0s seguintes
atributos dos programas: denominacéo, objetivo e justificativa. Esses atributos serviram de
referéncia para avaliar a aderéncia da programacdo das despesas de saneamento basico aos
principios de universalidade, integralidade e equidade fixados na legislacao federal.

A universalidade ao saneamento basico é mais que um principio, € um direito garantido
constitucionalmente a todo cidadao, cabendo ao Estado prover tal beneficio. O inciso Il do
artigo 3° da Lei Federal de Saneamento Basico preceitua que universalizagdo € ampliacéo
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progressiva do acesso de todos os domicilios ocupados ao saneamento. O principio da equidade
objetiva reduzir as desigualdades por meio da priorizacao de a¢fes que promovam a igualdade
de direitos no que tange 0 acesso ao saneamento basico, ou seja, tratar desigualmente os
desiguais, priorizando-se investimentos em localidades carentes. A integralidade compreende
0 conjunto de todas as atividades e componentes de cada um dos diversos servicos de
saneamento basico, propiciando a populacdo o0 acesso segundo suas necessidades e
maximizando a eficacia das acOes e resultados (Art. 2°, Il - LEI N° 11.445/2007). Os servigos
englobados sdo: abastecimento de agua, esgotamento sanitario, limpeza urbana e manejo dos
residuos solidos, devendo ser realizados de forma adequada & saude publica e a protecdo do
meio ambiente.

O Quadro 1 apresenta 0s programas, objetivos e justificativas das despesas relacionadas
ao Saneamento Basico para a cidade Santo André para os periodos: 2010-2013, 2014-2017 e
2018-2021. Ainda que para os trés quadriénios as gestdes publicas tenham sido dirigidas por
partidos diferentes, houve a manutengdo da maior parte dos programas, situacao impossivel de
determinar pela falta das descri¢cdes dos objetivos e justificativas para o primeiro periodo, mas
deduzivel pela descricdo dos programas serem muito similares e seus codigos de funcdo e
subfuncdo serem idénticos. Os principios da universalidade e da integralidade estéo explicitos
nos trés PPA’s de Santo André, desde a denominacdo dos programas quanto em Seus
respectivos objetivos e justificativas. Situa¢do curiosa para o PPA do Gltimo quadriénio onde a
denominagdo de um dos programas mudou de “Santo André jogando limpo” para “Santo André
Recicla Mais”, entretanto seus objetivos e justificativas mantiveram-se 0S mesmos, 0 que pode
estar relacionado a mudanca de gestdo em que o prefeito anterior ndo fez o sucessor.



Quadro 1: Santo André — PPA 2010-2013, 2014-2017 e 2018-2021 — Programas, Objetivos e Justificativas das Despesas relacionadas ao Saneamento Bésico

CLASSIFICAC PROGRAMA
AO
Codigo
L Atividade s
x Sub- | Cédigo R Descrigao do Programa,
PPA F“’}‘?ao fungdo | Pro- Prgjueto Atividade, Projeto e/ou Objetivo Justificativa
) % .
grama Operagao Operacéo Especial
Especial

Final De Residuos Sélidos

Eficiéncia na Prestacéo do

Aperfeicoar as condigdes de atendimento a populagéo, facilitando o

2010-2013 | 17 | 512 5 ndose | Eficiéncia na Prestagéo do ndo disponivel (nd) nd
aplica (n) | Servico
Obras e Manutencéo de
2010-2013 v 512 ! n Saneamento Ambiental nd nd
2010-2013 18 452 9 0 Coleta, Tratamento E Destinacéo nd nd

Prestar servigos de qualidade, com cumprimento de

2018-2021 17

512

Eficiéncia na Prestacéo do
Servico

riorizando a coleta seletiva e a reciclagem

Aperfeicoar as condicdes de atendimento a populagdo, facilitando o
acesso da comunidade aos servicos de saneamento ambiental.

2014-2017 g 512 5 n Servico acesso da comunidade aos servicos de saneamento ambiental prazos e buscar a satisfacdo dos usuarios
Obras e Manutencéo de Promover a melhoria de infraestrutura e manutengéo dos sistemas Ampliar o atendimento dos servigos de &gua e esgoto a
2014-2017 17 512 7 n 2 . ~ . . ~ .
Saneamento Ambiental de agua, coleta de esgoto e drenagem urbana populacdo, reduzindo as situagdes de emergéncia
2014-2017 18 452 9 n Santo André jogando limpo Preservar o sistema de coleta e destinacéo final dos residuos sélidos, | Manter a cidade limpa com o manejo ambientalmente

correto dos residuos

Prestar servigos de qualidade, com cumprimento de
prazos e buscar a satisfacdo dos usuarios

2018-2021 17

512

10

Obras E Manutengéo De
Saneamento Ambiental

Promover a melhoria de infraestrutura e manutengéo dos sistemas
de agua, coleta de esgoto e drenagem urbana

Ampliar o atendimento dos servigos de &gua e esgoto a
populacao, reduzindo as situagdes de emergéncia

2018-2021 18

452

11

Santo André recicla mais

Fonte: Adaptado de Santo André (2010-2013, 2014-2017 e 2018-2021)

Elaboragdo dos autores.
Notas:

(1)Denominagéo das Funcdes: 17 — Saneamento; e 18 - Gestdo Ambiental
(2)Denominagéo das Subfungdes: 452 - Servigos Urbanos; e 512 - Saneamento Basico Urbano

Preservar o sistema de coleta e destinacéo final dos residuos sélidos,
riorizando a coleta seletiva e a reciclagem

Manter a cidade limpa, com 0 manejo ambientalmente
correto dos residuos




Os PPA’s para os trés periodos mencionados para a cidade de Séo Bernardo do Campo
estdo contidos no Quadro 2. Diferentemente dos outros municipios, os planos de Sdo Bernardo
do Campos ndo mantiveram o mesmo descritivo, objetivo ou justificativa, alterando todos os
programas, sendo alguns de carater consecutivo e outros totalmente novos, mesmo
considerando que em dois dos trés quadriénios houve reeleicdo do prefeito. Em andlise
efetivada, é possivel afirmar que os trés principios foram considerados no desenvolvimento de
pelo menos um dos PPA de S&o Bernardo do Campo — universalidade, integralidade de forma
explicita e a equidade de maneira implicita. Ainda que a equidade tenha aparecido de maneira
implicita, ao se mencionar o enfrentamento a varios pontos criticos de enchentes da cidade,
atraves de projetos de ampliacdo e melhoria do sistema de drenagem urbana no Municipio,
partindo-se do pressuposto que as localidades onde ocorrem os alagamentos sdo habitados por
populacdes de baixa renda, verifica-se a prevaléncia do ideal da equidade ao tratar de forma
desigual os desiguais, por meio da destinagdo prioritéaria de recursos para a melhoria de vida
da populacéo gque vive em areas mais precarias da cidade.



Quadro 2: Sdo Bernardo do Campo — PPA 2010-2013, 2014-2017 e 2018-2021 — Programas, Objetivos e Justificativas das Despesas relacionadas ao Saneamento Basico

CLASSI(F):ICA(;A PROGRAMA
Codigo
PPA Atividade, Descricéo do
= Sub- Codigo Projeto | Programa, Atividade, s ——
Funcéo? x - x Objetivo Justificativa
funcéo? | Programa ou Projeto e/ou Operagéo
Operacao Especial
Especial

e A A

Manter os Préprios Municipais, as vias e logradouros

nio se publicos em condigBes adequadas para utilizagdo da Melhorar as condig@es fisicas dos equipamentos publicos, bem
2010-2013 15 452 15 aplica (n) Manutencgdo da Cidade | comunidade e garantir & populagéo o acesso aos servigos de | como das vias e logradouros, para melhor circulagéo de veiculos e
P coleta de lixo domiciliar, hospitalar, seletiva, residuos pedestres, e melhorar a qualidade de vida e salde da populagéo

inertes, tratamento e destinacéo final

Dotar e ampliar o sistema de escoamento de aguas pluviais
2010-2013 15 451 17 n Drenagem urbana do municipio, implantar o cronograma permanente de
limpeza e manutengéo do sistema de galerias e corregos

Minimizar os prejuizos materiais da populagéo, do municipio, os
congestionamentos e os deslizamentos em éreas de risco

Devido ao aumento da demanda, h& necessidade de aprimorar a
adequar os projetos e contratos que atendem & demanda gestao de energia publica, rede.de abasteument_o de agua e rede
coletora de esgoto, gerando mais seguranca, satisfagdo e

crescente de obras publicas no municipio, bem como ualidade de vida & populacéo. Gerenciar os recursos fisicos e
adequar os recursos fisicos administrativos e financeiros ? Populacao.

inanceiros melhorando os serviios administrativos

Melhorar os servigos executados pelas concessionarias,
2010-2013 17 512 74 n Obras em acéo

Promover melhor qualidade de vida a populagéo, Realizar os servigos de manutencéo e conservagao da cidade,
2014-2017 15 452 24 n Cidade bem cuidada melhorando os servigos publicos de limpeza, conservacgdo, | estimulando a corresponsabilidade da populagéo nas agdes
pragas e parques, vias e proprios publicos desenvolvidas pela Prefeitura

Enfrentar os varios pontos criticos de enchentes da cidade, | A execucdo de planos, projetos e obras de drenagem urbana sdo
2014-2017 15 451 25 n Drenagem urbana através de projetos de ampliacéo e muito relevantes para a eliminag@o, ou minimizagdo, de situagdes
melhoria do sistema de drenagem urbana no Municipio de alagamentos, enchentes e de riscos a sua populacdo

Melhorar os servigos executados pelas concessionarias,
aprimorando a gestdo de energia elétrica, rede de
abastecimento de agua e rede coletora de esgoto e adequar

h N servigos e obras publicas que melhoram as condi¢des de
0s projetos e contratos que atendem a demanda crescente . o
PrOJEtos € C que ate atendimento das demandas dos municipes
de obras publicas no municipio

A definicdo de diretrizes claras e precisas para projetos e obras
Gestdo de Projetos e publicas permitem eficiéncia na contratacéo e execugao de

2014-2017 17 512 16 n Obras Piblicas

10



Um melhor servigo de zeladoria urbana tem por finalidade o
esforgo para uma S&o Bernardo com paisagem mais ordenada,
recuperando certos direitos fundamentais da cidadania que

Revitalizar areas em todas as regides da cidade, tendo
como principal objetivo a melhora no servigo de zeladoria

2018-2021 15 452 18 n Nova Sé&o Bernardo urbana e o resgate da autoestima do sdo-bernardense, . . AR h .
integrando poder pablico, iniciativa privada, ONG's e haviam se perdido com o tempo: 0 d_lrejto_ de viver em uma cidade
cidadzios ' ' que respeita o espaco urbano, o patriménio e a integridade da

arquitetura das edificagdes

A execucdo de obras de micro e macrodrenagem, estudos e
projetos e a manutencéo e operagdo de elevatdrias/reservatorios
sdo importantes para eliminar e diminuir os impactos negativos a
que a populagéo se submete em situacdes de alagamento, com
prejuizos ao meio ambiente e a qualidade de vida da populagdo

Combater os pontos de alagamento da cidade, com
realizacdo de obras de micro e macrodrenagem, estudos e
projetos e manutencéo e operagdo das
elevatdrias/reservatorios.

2018-2021 15 452 19 n Sao Bernardo mais seca

x . Regular os contratos de saneamento bésico, melhorando os | Necessidade de verificacdo adequada das metas de qualidade e
Regulacéo dos Servigos

2018-2021 15 452 23 n - servicos publicos correlatos a fim de proporcionar melhor | investimentos a cargo dos concessionarios de contratos de
de Saneamento Basico - . x s
qualidade de vida para a populagéo saneamento bésico
Gestéo de Obras Me_lhorar 35 SErVIcos pdrestados_ pellqs _conce;smna_rlas, d A gestéo dos servicos de concessionarias, iluminacéo publica,
Publicas aprimorando a gestao de energia eletrica, & astecimento de projetos, gerenciamento e fiscalizacdo de obras visa o
2018-2021 17 512 15 n ! agua, coleta de esgoto e outros. Manutencédo e melhoria dos !

aprimoramento e melhoria da qualidade dos servigos prestados a
populacéo.

Concessionarias e

lluminagéo Publica servigos de iluminacéo publica e elaboragéo de projetos,

gerenciamento e fiscalizagéo de obras publicas

Fonte: Adaptado de Sao Bernardo do Campo (2010-2013, 2014-2017 e 2018-2021)

Elaboracéo dos autores.

Notas:

(1)Denominagao das Fungdes: 15 - Urbanismo; e 17 — Saneamento.

(2)Denominagao das Subfungdes: 451 — Infraestrutura Urbana; 452 - Servigos Urbanos; e 512 - Saneamento Bésico Urbano

O Quadro 3 contém a programacéo das despesas relacionadas ao saneamento basico nos trés periodos dos PPA’s de Sdo Caetano do Sul e
revela, inicialmente, a existéncia de algumas mudancas nas denominagdes dos programas, bem como nos objetivos e justificativas. Essa situagao
pode estar relacionada a alternancia de poder: a gestdo municipal 2009-2012 ndo fez o sucessor para 0 mandato 2013-2016, que por sua vez
também ndo fez o sucessor para 2017-2020 (houve o retorno do prefeito da gestdo 2009-2012). Apesar dessas mudangas, considerando os principios
da universalidade, integralidade e equidade fixados na legislacao federal, esté explicito o compromisso da Prefeitura de Sdo Caetano do Sul com
a universalidade e a integralidade em dois dos trés PPA (de 2014-2017 e 2018-2021), tanto na denominagao dos programas, COmo nos respectivos
objetivos e justificativas.
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Quadro 3: Sdo Caetano do Sul — PPA 2010-2013, 2014-2017 e 2018-2021 — Programas, Objetivos e Justificativas das Despesas relacionadas ao Saneamento Basico

CLASSIFICAGAO PROGRAMA

Codigo
PPA Atividade, N
Denominagéo do Programa,

Funcgéo?! SUbJ Codigo Projeto Atividade, Projeto e/ou Obijetivo Justificativa
funcéo? | Programa ou X .
o = Operagé&o Especial
peracéo
EsEeciaI
2010-2013 17 512 1400 nao se Rede Piblica de Agua e Manter ¢ conservar as redes publicas de agua e “Proporcionar a qualidade distribui¢do de agua e esgoto”

aplica (n) | Esgoto: Manter e Conservar” | esgoto”

“Manter a cidade, vias, cemitérios, proprios
municipais, parques e jardins em perfeitas condicoes
2010-2013 15 452 250 n “Cidade Limpa” de limpeza

. E ainda, propiciar o adequado funcionamento da
frota de veiculos da municipalidade”

“Atendimento da populagio em geral, através dos servigos de
limpeza publica, coleta e destinagéo do lixo, manuteng&o dos
préprios, cemitérios, parques e jardins da cidade e gestao da
frota de veiculos da municipalidade”

“Rede Piblica de Agua e “Investir e Conservar as redes de agua de qualidade | “Proporcionar a distribuigdo de agua de qualidade e coleta de
2014-2017 17 512 1400 n ; " ° s, < 2

Esgoto: Agua para todos e coleta de esgoto a toda a populagdo do municipio esgoto a toda populagio

“Gestdo Integrada de Residuos | “Destinar adequadamente os residuos sélidos do “Atender aos direitos da populagdo quanto a qualidade de vida
2014-2017 18 542 1401 n 1 q VTN i . . . - -

Solidos mun1c1i10 através do meio ambiente ecoloilcamente eiulhbrado
2018-2021 17 512 1403 n Saneamento Basico: . Investir em faneamentp }3&}51”00 de qualidade para Prop(?rgl(’)’nar saneamento bésico a toda populagdo do

Saneamento para Todos toda populacdo do municipio municipio

Fonte: Adaptado de Sao Caetano do Sul (2010-2013, 2014-2017 e 2018-2021)

Elaboracdo dos autores.

Notas:

(1)Denominagéao das Funcdes: 15 - Urbanismo; 17 - Saneamento; e 18 - Gestdo Ambiental.

(2)Denominagdo das Subfungdes: 452 - Servigos Urbanos; 512 - Saneamento Bésico Urbano; e 542 - Controle Ambiental.

Os quadros apresentados evidenciam a situacdo de cada um dos trés municipios analisados a luz do referencial teérico que embasou a
pesquisa e permitiram que se chegasse as conclusdes a seguir apresentadas.



Concluséao

O objetivo da presente pesquisa foi avaliar comparativamente os trés tltimos PPA dos
municipios ABC Paulista: Santo André, S&o Bernardo do Campo e Sdo Caetano do Sul, a luz
dos principios estabelecidos para o desenvolvimento da prestacdo de servigos de saneamento
basico. Inicialmente, foi abordado o marco legal recente do saneamento basico no Brasil e
destacados o0s principais principios estabelecidos pela Lei 11.445/07: universalidade,
integralidade e equidade. Essa lei tornou obrigatoria a formulagdo dos Planos de Saneamento
Basico nas trés esferas de governo, cujos objetivos e metas devem ser inseridos na programacao
dos respectivos PPA’s.

Em seguida, a politica de saneamento béasico foi abordada sob a oOtica do
desenvolvimento includente, que considera os mecanismos de participacdo da sociedade nos
processos de formulacdo das politicas e planos que devem ter como referéncia o0 acesso
universal a rede de &gua tratada e esgotamento sanitario, bem como aos sistemas de coleta e
tratamento dos residuos sélidos, de coleta seletiva e de drenagem urbana.

Nessa perspectiva, 0s processos de formulagéo e implementacéo dos PPA’s municipais
deveriam garantir essa participacdo cidada mediante audiéncias publicas promovidas pelo
Poder Executivo antes do encaminhamento do projeto de lei do PPA ao Poder Legislativo; este,
por sua vez, deveria garantir audiéncias publicas durante a tramitacdo e debates desse projeto
de lei antes da votacdo em plenario.

Né&o foi objeto deste estudo avaliar o processo de planejamento, mas sim o resultado
desse processo que culminou na aprovagdo dos respectivos instrumentos pelas respectivas
Camaras Municipais, partindo da premissa que os dispositivos constitucionais e legais que
regem a participacdo cidada, tenham sido cumpridos. Essa € a principal contribuicdo desta
pesquisa que traz impacto social por evidenciar como o saneamento basico, uma dos 17 ODS
implementados pela ONU esta sendo tratado no Brasil.

Os PPA’s sdo instrumentos de planejamento quadrienal do setor publico brasileiro, nos
quais deveriam constar os objetivos e metas da programacéo de despesas nas diferentes funcoes
de governo, dentre as quais, as relacionadas ao Saneamento Basico. A partir do PPA, sdo
elaborados a LDO (anual) e a LOA, constituindo-se assim o ciclo orcamentério de curto e
médio prazo. Desta forma, os principios legais da universalidade, integralidade e equidade
deveriam estar presentes na programacdo do PPA, mais precisamente na denominacgéo e/ou
objetivos e/ou justificativas desses programas, de modo a orientar as acdes e metas a serem
estabelecidas.

Dos principios da legislacdo federal do saneamento basico considerados na andlise de
aderéncia com a programacdo dos PPA’s, foi possivel constatar que ha semelhancgas e
divergéncias entre os trés municipios: enquanto a universalidade e a integralidade estdo
presentes nos trés municipios, a equidade ndo esta em Sao Caetano do Sul.

Da andlise dos trés altimos PPA’s —2010-2013, 2014-2017 e 2018-2021 — dos referidos
municipios, foi possivel perceber que o carater discricionario da classificagdo da despesa nesses
instrumentos nos trés municipios possibilitou o enquadramento em pelo menos trés fungdes
diferentes — urbanismo, saneamento basico e gestdo ambiental (inclusive variando o
enquadramento de um periodo para 0 outro no mesmo municipio, possivelmente pela mudanca
ocorrida na gestdo). Em termos de subfungdes, houve quatro enquadramentos: infraestrutura
urbana, servigos urbanos, saneamento basico urbano e controle ambiental. Essa disparidade e
dubiedade nos enquadramentos traz problemas no processo de consolidacdo das despesas
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publicas com saneamento basico (soma da execucdo orcamentéria e financeira na Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios).

As mudancas nas denominac@es, objetivos e justificativas da maioria dos programas
sdo mais frequentes nos PPA’s de Sdo Bernardo e S&o Caetano do Sul, em parte motivadas
pelo carater discricionario da denominacdo garantido a cada Ente da Federacdo; contudo, isso
ndo ocorreu em Santo André, mesmo tendo trés prefeitos diferentes durante a vigéncia dos trés
PPA’s.

E oportuno ressaltar que a programacio das despesas nos PPA’s esta condicionada
também pela necessidade de simplificar a execucao orcamentaria e financeira — simplificacdo
essa que torna complexo o monitoramento e a avaliagdo do processo de planejamento tanto
para 0s gestores publicos, como para a sociedade. Trata-se de situacdo abordada por Oliveira
(2012) e Giambiagi e Além (2016), que concluem pela falta de clareza do PPA, quer pela
amplitude e generalizacdo da classificacdo orcamentaria, quer pela pouca aderéncia com o0s
respectivos planos setoriais. De fato, ndo constou nos PPA’s dos trés municipios a indicacéo
da interrelagdo existente com os respectivos planos municipais de saneamento.

Nessa perspectiva, os resultados deste estudo apontaram aderéncia a pelo menos um
dos aspectos do processo de desenvolvimento includente considerado por Sachs (2008), na
medida que foi possivel identificar nos PPA’s dos trés municipios 0 compromisso com 0 acesso
universal ao saneamento — o0 que é compativel também com o ODS 6 da Agenda 2030
estabelecida pela ONU (2015).

Considerando a vigéncia quadrienal do PPA, enquanto integrante da legislacao do ciclo
orcamentario brasileiro, esse compromisso possibilita o estabelecimento de prioriza¢do anual
na LDO e do consequente detalnamento dessa despesa na LOA. Com isso, 0 processo de
prestacdo de contas das acOes para a implementagéo desse compromisso com 0 acesso universal
ao saneamento esta institucionalizado, o que esta em sintonia com a abordagem de Avello et
al. (2019).

Entretanto, foi possivel observar um comprometimento parcial da transparéncia da
gestdo nos trés municipios, o que esta aderente com a abordagem de Weststrate et al. (2019),
tendo em vista as caracteristicas discricionarias e simplificadas do enquadramento das despesas
por funcdo e programas. Desta forma, os PPA dos trés municipios estdo em desacordo com a
abordagem de Dowbor (2009), na medida que as caracteristicas identificadas nesses
instrumentos dificultam o acompanhamento da populacéo sobre o processo de planejamento e,
consequentemente, da posterior implementacao das politicas de saneamento basico.

Cabe ainda ressaltar que a descricdo, mesmo simplificada, dos objetivos e respectivas
justificativas presentes nos PPA’s analisados neste estudo confirmou a abordagem de Sousa,
Sousa e Alvares (2015) a respeito dos municipios como principais instancias governamentais
conhecedoras das necessidades e anseios locais e, por isso, detentores da titularidade dos
servigos de saneamento. Contudo, os pontos destacados no estudo comparativo internacional
realizado pela Confederacdo Nacional da Industria (2017) ndo foram identificados nos PPA’s
dos trés municipios.

Estudos futuros abrangendo analises comparativas entre 0s sete municipios da Regido
do Grande ABC Paulista, bem como anéalises que poderdo ser realizadas em municipios de
outros Estados da Federacéo, inclusive com a comparacao entre os valores das despesas fixadas
nos orcamentos e das executadas (empenhadas, liquidadas e pagas), suprirdo a limitacao
geopolitica da presente pesquisa e poderdo apresentar outras contribui¢des sobre um tema de
grande relevancia nos ambitos de politicas publicas para saude e desenvolvimento, inclusive
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para analisar o grau de execucdo orcamentaria e financeira anual dos municipios em
saneamento basico, & luz do planejamento quadrienal estabelecido nos PPA’s.
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