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Modulo

Arcabouco institucional e normativo

Objetivos

Neste médulo teremos contato com conceitos introdutérios. Serd apresentado o arcabouco
institucional e normativo do poder publico. Ao final desta etapa, vocé devera:

e  Reconhecer os instrumentos do Estado para a prestacdo de servicos publicos.

e Identificar os instrumentos de elaboracdo e organizacdo do orcamento do governo
federal.

e  Distinguir as modalidades de repasse de recursos federais, comparativamente
com outras categorias de financiamento de recursos publicos.

e Sintetizar as caracteristicas do Programa de Aceleracdo do Crescimento-PAC,
dentro do arcabouco normativo e institucional.

Introdugao

Para compreender como se da o acesso a implementac¢ao das a¢des de saneamento, o que
pode ser apoiado, quem pode e como fazer para acessar os recursos geridos pelo Ministério
das Cidades (MCID), por intermédio da Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental (SNSA),
é imprescindivel entender alguns conceitos fundamentais, relacionados a organizacao do
Estado para a prestacao de servicos publicos, a elaboracao dos orcamentos publicos e a forma
de transferéncia dos recursos publicos utilizados na implementagao das politicas publicas.

Nesse sentido, é que foi introduzido o mddulo denominado “Arcabouco Institucional e
Normativo”, que pretende trazer os conceitos e instrumentos essenciais a compreensao,
relacionados ao acesso e aos recursos de saneamento geridos pelo Ministério das Cidades.

1. Estado e prestacao de servigos publicos

Os afazeres diarios ocupam bracos e mentes, de tal forma, que nos colocamos distantes de
questdes essenciais ligadas aos nossos direitos e aos nossos deveres. Quando se trata de
deveres, um torrencial de normas cai sobre nés. Quando se fala de direitos, bandeiras se
levantam para a indignacdo e o protesto.

Por que essas reacdes? E porque, dentro de nds, encontra-se um sentimento de pertencimento
a um povo, a uma nacgao organizada sob a forma de Estado, no qual depositamos ndo so as
nossas esperangas, mas também parcela dos recursos que auferimos com o nosso trabalho.
Enquanto cidaddos e contribuintes, colocamos a disposicdo do Estado os recursos para que
possa suprir as nossas necessidades.

Imagens de grupos de cidaddos que representam politicas publicas se concretizando: saude,
educacdo, transporte publico versus dinheiro.



Mas quem é esse Estado? O Estado é “uma comunidade criada por uma ordem juridica
nacional®”, que se apresenta como um ente imaterial, mas intrinsecamente ligado a ideia de
uma comunidade que o forma e a ordem juridica que o institui. Em um Estado Democratico
de Direito, como é o Brasil, organizado conforme a Constituicdo Federal de 1988, sob a forma
de trés Poderes (Executivo, Legislativo e Judiciario), a prestacdo de servicos ao cidadao se da
conforme a competéncia de cada ente federado ou de cada um dos 6rgaos que compdem os
chamados “trés Poderes”. O conceito de competéncia compreende a seguinte descricado:

Compreende o conjunto de assuntos a ser tratado por um
orgdo (ministério, secretaria ou qualquer outro), sequndo
a legislacGo especifica. Sdo essas competéncias que
conferem autoridade a determinado drgdo para realizar as
finalidades que lhe foram atribuidas.

BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de Direito Administrativo. 17.ed.
Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2004.

Nesse sentido, é essencial que se compreenda que as competéncias atribuidas pela Constituicao
Federal aos entes federados podem ser privativas de cada um deles (quando somente aquele
ente pode realizar as atividades relacionadas as respectivas competéncias) ou podem ser
competéncias comuns a todos os entes, por exemplo, hipdtese em que todos eles atuam,mas
cada um com atividades diferenciadas e complementares.

No que diz respeito a Politica de Saneamento Basico, como serd detalhado mais adiante, é
importante destacar que a mesma constitui competéncia comum da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios?.

A compreensdo do assunto exige, ainda, que se conheg¢am alguns aspectos sobre Estado e
Administracdo Publica, como esta se organiza e como sao distribuidas as competéncias dos
drgdos e entidades que a compdem, conforme tdpico a seguir.

1.1 Organizacao da Administracao Publica

O Estado tem a obrigacdo de, direta ou indiretamente, prestar servigos publicos® aos individuos
gue compdem a coletividade, individuos esses que contribuem financeiramente para estruturar
e manter o aparato estatal por meio de impostos, taxas e contribuicdes.

Eoquesaoservicos publicos? Servigo publico é todo aquele servico prestado pelaadministracao
ou por seus delegados, de acordo com normas e controles estatais, para satisfazer necessidades
da coletividade ou cumprir obrigacdes do Estado.

1. KELSEN, Hans. Teoria Geral do Direito e do Estado. 3.ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2000.
2. Conforme art. 23, IX, da Constituigdo Federal.
3. MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 272. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2002.



Assim, Administragao Publica é o aparelho do Estado organizado para a realizagao de servigos
publicos, visando a satisfacdo das necessidades coletivas®, ou seja, a prestacdo de servigos®.
Quando realizada diretamente pelo Estado, ocorre por intermédio dos 6rgaos e entidades da
Administragdo Publica.

Dessa forma, a Administracao Publica Federal é o conjunto de drgdos e entidades da estrutura
governamental destinados a produzir bens ou prestar servigos que a Unido coloca a disposi¢ao
da sociedade brasileira, no ambito da atua¢do dos Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio.

Na prestacdo de servicos, a Administracdo Publica pode fazé-lo centralizadamente,
por intermédio dos 6rgaos da sua estrutura, denominada Administracdo Direta, ou
descentralizadamente, por intermédio das entidades autarquicas, fundacionais, empresas
publicas e sociedades de economia mista, que integram a chamada Administragao Indireta.

Em sintese, o Poder Executivo se organiza em drgaos da Administracao Direta e entidades da
Administragdo Indireta®. No item a seguir, veremos mais detalhes da Administragdo Publica.

1.1.1 Administragdo Publica Direta e Indireta

Comovimos no tépico anterior, os rgaos e entidades da Administragao Publica sdo responsaveis
pela prestacao de servigos ao publico. Essa prestacao de servigos pode ser realizada pelo Estado
de forma centralizada (administracao direta) ou descentralizada (administracdo indireta). Em
sua estrutura, a Administragdao Publica pode ser dividida da seguinte forma:

Administra¢do Publica Direta

A prestacdo de servicos é realizada pelo Estado de forma centralizada. E constituida pelos
dirigentes em cada esfera.

Unido Estado Municipios DF

U ({Presidéncia, {Governo {Governo D F {Governo
Ministérios e Estadual & suas Municipal e suas Distrital e suas
Secretarias). e Secretarias). Secretarias). Secretarias).

Administracdo Publica Indireta

A prestacdo de servicos é realizada pelo Estado de forma descentralizada. Organiza-se,
indistintamente, em todas as esferas do Poder Executivo Federal, Estadual, Municipal e do
Distrito Federal e compreende entidades dotadas de personalidade juridica propria.

No infografico abaixo, teremos mais detalhados alguns exemplos da Administracdo Indireta
Federal’.

4. MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 272. ed., Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2002.

5. BRASIL. Constituigdo Federal: Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessado
ou permissdo, sempre através de licitagdo, a prestacdo de servigos publicos.

6. BRASIL. Decreto-Lei n2 200, de 25 de fevereiro de 1967, organizagdo essa recepcionada no art. 37, caput, da Constituicdo
Federal de 1988.

7. Decreto-Lei n® 200/67 , define a Administragdo Indireta da Unido no art. 49, inciso Il.
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Exemplo: Banco Central do Brasil (BACEN)&.

Exemplo: Escola Nacional de Administracdo Publica (Enap)®.
Exemplo: Caixa Econémica Federal (CEF).

Exemplo: Banco do Brasil (BB)**.

IMPORTANTE l

Na esfera federal, as entidades da Administracdo Indireta vinculam-se aos ministérios, cujas
areas de competéncia estdao enquadradas na principal atividade deles, ou seja, cada entidade
faz parte da estrutura de um ministério e se reporta ao dirigente maximo da respectiva pasta
ministerial, quando o assunto exigir a supervisao ministerial.

1.1.2 Consorcio Publico

O consodrcio publico é uma associacdo publica formada por entes da federagdo, como por
exemplo, a associa¢do entre municipios ou de municipios com estado(s). Consiste, portanto,
em uma integracdo de entes que desejam se unir para realizar um fim comum. No caso dos
sistemas de abastecimento de dgua, por exemplo, é incentivada a implementacdo do projeto
via consorcios, nos quais os municipios podem se unir para construir uma rede de agua que
abasteca mais de um municipio. E o estado pode ajudar, vindo a ser também integrante do
consércio.

Os consorcios devem ser formados por dois ou mais entes da federacdo, para a realizacdo de
objetivos de interesse comum, em qualquer area, sendo que a Unido so participa naqueles
de que também facam parte os estados em cujos territorios estejam situados os municipios
consorciados.

8. Estatuto BACEN: Lei n2 4.595, de 31 de dezembro de 1964.

9. Estatuto Enap: Decreto n2 6.563 , de 11 de setembro de 2008.

10. Estatuto CAIXA: Decreto n2 7.973 , de 28 de margo de 2013.

11. Estatuto BB: Aprovado pela Assembleia Geral Extraordindria realizada em 10 de margo de 1942.



Os consorcios publicos foram instituidos pela Lei n2 11.107/05, que diz que o consoércio pode ser
organizado de duas formas: associa¢do publica (de direito publico) e pessoa juridica de direito
privado (art. 12). Sobre a sua natureza, a prépria Lei 11.107/05 estabelece que o consércio
publico com personalidade juridica de direito publico integra a administragao indireta de todos
os entes da federagdo consorciados (art. 62, § 12).

Com a evolugdo natural do modo de implementar as politicas publicas, pelas organiza¢des
do estado, o consdrcio publico vem dar um novo arcabougo normativo a Unido, aos Estados,
ao Distrito Federal e aos Municipios para contratarem a realizagdo de objetivos de interesse
comum.

IMPORTANTE I

O consoércio é, na realidade, uma forma de os entes se organizarem para contratar e serem
contratados (Lei n® 11.107/05%, art. 29, § 19, | e lll) com regras diferenciadas.

Esses consércios se constituem em forma de associacdo publica, com personalidade juridica
de direito publico, de natureza autarquica e integram a administracdo indireta de todos os
entes da federacdo consorciados, ou pessoa juridica de direito privado. A relacdo com os entes
federativos da-se mediante contrato, cuja celebracdo depende de prévia ratificacdo de um
protocolo de intengdes, via lei especifica de todos os entes envolvidos.

Para o cumprimento de seus objetivos, o consércio publico podera firmar, entre outros,
firmar convénios, contratos, acordos de qualquer natureza, receber auxilios, contribuicdes e
subvencdes sociais ou econémicas de outras entidades e érgdos do governo, ou ser contratado
pela administracao direta ou indireta dos entes da Federagao consorciados, dispensada a
licitacdo.

Concluindo, compreende-se que o Estado pode atuar de forma direta, prestando servicos
publicos ao cidaddo por intermédio da Administracdo Publica. Esta, por sua vez, compde-se
de drgdos da Administracdo Direta (ministérios, secretarias, departamentos, etc.) e entidades
da Administracdo Indireta (autarquias, empresas publicas, sociedades de economia mista e
fundacdes publicas), e ainda faz parcerias com consércios

publicos.

Contudo, essa ndo é a unica forma de atuacdo do Estado, que também pode atuar de forma
indireta. A intervencdo da Administracdo Publica pode ocorrer de forma indireta por meio
de delegacdo. Esta ultima se da a partir da Concessao, Permissdo ou da Autorizacdo. Mais
detalhes sobre as formas de delegacdo serdo vistos no tdpico a seguir.

1.2 A prestacao de servigos publicos de forma delegada
Como j4 citado anteriormente, a prépria Constituicdo Federal incumbe a prestacdo de servicos

publicos ao Poder Publico, diretamente ou sob regime de concessao ou permissdo, sempre por
meio de licitacdo, conforme regulamentacdo por intermédio de lei.

12.Lein211.107, de 6 de abril de 2005, regulamentada pelo Decreto n? 6.017, de 17 de janeiro de 2007.



83

Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de
concessdo ou permissdo, sempre por meio de licitagdo, a prestagdo de servicos publicos.

Pardgrafo unico. A lei dispord sobre:

| - o regime das empresas concessiondrias e permissiondrias de servigcos publicos, o
cardter especial de seu contrato e de sua prorrogagdo, bem como as condigcoes de
caducidade, fiscalizac@o e rescisdo da concessdo ou permisséo;

Il - os direitos dos usudrios;

Ill - politica tarifdria;

IV - a obrigagdo de manter servi¢o adequado.

Embora a Carta Magna nao tenha citado também a autorizacdo no art. 175, como forma indireta
de prestacao de servicos publicos, essa possibilidade é mencionada em outros dispositivos,
como no art. 21, incisos Xl e XII.

83

Art. 21. Compete a Unido:

XI - explorar, diretamente ou mediante autorizagéo, concessdo ou permissdo, os servigos
de telecomunica¢bes, nos termos da lei, que dispord sobre a organiza¢éo dos servigos, a
criagdo de um orgdo regulador e outros aspectos institucionais;

XIl - explorar, diretamente ou mediante autorizagdo, concesséo ou permiss@o:

a) os servicos de radiodifusdGo sonora, e de sons e imagens;

b) os servicos e instalagées de energia elétrica e o aproveitamento energético
dos cursos de dgua, em articulagdo com os estados onde se situam os potenciais
hidroenergéticos;

¢) a navegagdo aérea, aeroespacial e a infraestrutura aeroportudria;

d) os servicos de transporte ferrovidrio e aquavidrio entre portos brasileiros e fronteiras
nacionais, ou que transponham os limites de estado ou territorio;

e) os servigos de transporte rodovidrio interestadual e internacional de passageiros;
f) os portos maritimos, fluviais e lacustres;

Assim, quando a Administracdo Publica executa servigos publicos por intermédio de outros
agentes, ndo integrantes de sua estrutura, utiliza-se dos institutos da concessao, permissao
ou autorizagdo. A seguir, mais detalhes sobre cada uma destas formas indiretas de execugao
de servigos publicos.

1.2.1 Concessdo

Concessdo é a delegacdo contratual do servico, na forma autorizada e regulamentada pelo
Executivo®.

PressupGe a prestacdo do servico publico pelo particular, que o executa em seu nome, por
conta e risco préprios, remunerado por tarifa, na forma regulamentada, mediante delegacao
contratual ou legal do Poder Publico concedente'.

13. BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de Direito Administrativo . 17.ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2004.
14. MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 27.ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2002.



O instrumento que regulamenta as concessdes e permissdes no ambito do Poder Executivo
Federal é a Lei n? 8.987/95. Os Estados e Municipios devem aprovar suas proéprias leis de
concessao e permissao, observando as normas gerais da Constituicao Federal , art. 175, e da
Lei n2 8.987/95.

Em conformidade com a referida lei, pode ser caracterizado como poder concedente a Unido,
o Estado, o Distrito Federal ou o Municipio, em cuja competéncia se encontre o servigo publico,
precedido ou ndo da execugdo de obra publica, objeto de concessao ou permissao.

A mesma lei estabelece também que a concessao de servigo publico é o ato de delegacdo de
sua prestacao, feita pelo poder concedente mediante licitacgdo na modalidade de concorréncia,
a pessoa juridica ou consoércio de empresas que demonstrem capacidade para seu desempenho.
O contratado executa o objeto por sua conta e risco e por prazo determinado, tendo sempre
como finalidade o alcance de um interesse coletivo®.

IMPORTANTE I

Assim, a concessao é uma delegacdao do servico mediante um contrato administrativo, no
qual se estabelecem, entre outros, direitos e obrigacdes dos participes, sendo que o poder
concedente ndo transfere a titularidade do servico ao concessiondrio, nem se despoja de
qualquer direito ou prerrogativa publica. Dessa forma, constitui-se em um ato que delega
apenas a execugao do servigo, nos limites e condi¢des legais e contratuais, além da obrigatdria
fiscalizacdo por parte do concedente.

Nas relacGes com o publico, o concessionario deve observar os normativos que regem a matéria
e o contrato respectivo, podendo estabelecer direitos e deveres também para os usudrios.

Constituem exemplos de concessao: a gestao de servicos de saude, educacdo, comunicacdo
social (imprensa, radio e TV), servicos de saneamento (coleta de lixo e esgoto, distribuicdo de
agua tratada), entre outros.

15. A Lei n2 8.987/95 estabelece que “serdo considerados contratos de longo prazo aqueles cujas obriga¢es tenham prazo
médio de vencimento superior a 5 (cinco) anos” (art. 28-A, paragrafo Unico).



SAIBA MAIS

No contrato firmado, serdo expostas as condicdes detalhadas referentes a prestacdo do
servico, tais como preco, direitos, deveres, penalidades, etc. Essas condicdes deverdo ter
como base o edital de licitacdo que devera trazer os critérios e as normas gerais da legislacao
sobre licitacGes e contratos. A seguir, encontram-se os tépicos que devem constituir cldusulas
essenciais do contrato de licitacdo, conforme o previsto no art. 23 da Lei n2 8.987/95:

| - objeto, area e prazo da concessao;

Il - modo, forma e condicdes de prestacao do servico;

Il - critérios, indicadores, formulas e parametros definidores da qualidade do servico;

IV - prego do servigo e seus critérios, procedimentos para o reajuste e a revisao das tarifas;

V - direitos, garantias e obrigacdes do poder concedente e da concessionaria;

VI - direitos e deveres dos usuarios para obtencdo e utilizacdo do servico;

VIl - forma de fiscalizacdo e indicacdo dos drgaos competentes para exercé-la;

VIl - penalidades contratuais e administrativas a que se sujeita a concessionadria e sua forma
de aplicacdo;

IX - casos de extin¢do da concessao;

X - bens reversiveis;

XI - critérios para o calculo e aforma de pagamento das indenizagdes devidas a concessionaria,
guando for o caso;

XII - condi¢bes para prorrogacao do contrato;

XIII - obrigatoriedade, forma e periodicidade da prestacdo de contas da concessionaria ao
poder concedente;

XIV - exigéncia da publicagdo de demonstragdes financeiras periddicas da concessionaria;

XV - foro e modo amigavel de solucdo das divergéncias contratuais.

Entenda melhor a concessao

Esquema grafico que representa a concessao: Poder Publico contrata servico particular, por
meio de licitacdo (modalidade concorréncia), para ofertar aos seus usudrios. Poder publico
também fiscaliza o cumprimento do contrato.

Contrata por meio de licitacao
(na modalidade concorréncia)

Poder Contrato
Publico
Fornece o servico em questao
Fiscaliza Cessionario Q.S.ewic_o
®) =

Detem o papel de fiscalizador

iiiUsuarios
Paga diretamente pela
prestacao do servico



IMPORTANTE l

e Na concessao, ha um prazo determinado, em que geralmente se empregam
contratos de longo prazo.

e  Por sua conta, o particular pode acionar terceiros para cumprir a prestagao do
servico.

1.2.2 Permisséo

Em termos gerais, segundo Bandeira de Mello?¢, permissdo é o ato unilateral pelo qual “o Poder
Publico transfere a alguém o desempenho de um servico de sua alcada, proporcionando, a
moda do que faz na concessdo, a possibilidade de cobranca de tarifas dos usudrios”. Esse
servico é feito por licitacdo, podendo ser oneroso ou gratuito, ou seja, exigindo-se ou ndo do
usudrio pagamento como contraprestagao.

A Lei n2 8.987/95 define permissdo de servico publico como a delegacdo, a titulo precario,
mediante licitacdo, da prestacdo de servicos publicos feita pelo poder concedente a pessoa
fisica ou juridica que demonstre capacidade para seu desempenho, por sua conta e risco,
devendo ser formalizada mediante contrato de adesdo"’.

SAIBA MAIS

No contrato de permissao, a relagcdo é precaria, ou seja, o contrato pode ser desfeito a
gualqguer momento, por ato unilateral do Estado, para atender ao interesse publico. A
precariedade do contrato de permissao pode ser observada no caso ocorrido no Distrito
Federal, quando, em margo de 2013, o Governo interviu no Servico Publico de Transporte,
avocando a si a responsabilidade pelo gerenciamento do mesmo. Como é um contrato
precario, o GDF determinou a intervencdo por intermédio de um ato unilateral (um decreto
do titular do Poder Executivo, ou titular da Secretaria correspondente). Para mais detalhes,
ver noticia e portaria publicadas sobre o caso.

Um exemplo de permissado citado por Hely Lopes Meirelles*®, tido como modalidade preferida
pelas administracdes federais, distrital, estaduais e municipais, é a delegacdo de servicos de
transporte coletivo a empresas nas suas respectivas areas de competéncia.

16. http://pt.wikipedia.org/wiki/Concess%C3%A30 — consulta em 7/1/2013.
17. Lei 8.987/95, art. 29, IV, e art. 40.
18. MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 27.ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2002. p. 380.



Entenda melhor a permissao

Contrata por meio de licitacao
(em qualquer modalidade)

Poder Contrato
Publico

Fornece o servico em questao

Fiscaliza

®)

Particular ..Ser vico

Detem o papel de fiscalizador

i é i Usuarios
Paga diretamente pela
prestacao do servico

IMPORTANTE l

A relacdo é precaria, ou seja, por ato unilateral do Estado, o contrato pode ser desfeito a
gualguer momento, a depender do seu interesse.

1.2.3 Regras comuns sobre Concessdo e Permiss@o

A legislacdo estabelece que toda concessdo ou permissao pressupde a prestacdo de servico
adequado, que satisfaca as condicGes de regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca,
atualidade, generalidade, cortesia na sua prestacdo e modicidade das tarifas, assim como ao
pleno atendimento dos usuarios.

Para garantir a prestacdo adequada do servico publico, os contratos de concessao e permissao
devem conter cldusulas que estabelecam requisitos minimos de desempenho técnico do
concessionario e permissionario, como, por exemplo'®:

1. O modo, a forma e as condicOes de prestacdo do servico.

2. Os critérios, indicadores, férmulas e parametros definidores da qualidade do
servigo.

3. A forma de fiscalizacdo das instalacbes, dos equipamentos, dos métodos e
praticas de execuc¢ao do servico, bem como a indicacdo dos 6rgaos competentes
para exercé-la.

4. As penalidades contratuais e administrativas a que se sujeita a concessionaria ou
permissiondria e sua forma de aplicacao.

19. As cldusulas contratuais da concessdo encontram-se, na integra, no art. 23 da Lei n2 8.987/1995 .



Eimportante esclarecer que as penalidades contratuais e administrativas sdo aplicadas de forma
progressiva, ou seja, de acordo com a gravidade do ato que deu ensejo ao descumprimento
de cldusulas contratuais e ao prejuizo causado, além do que, deve estar de acordo com os
resultados apurados pela fiscalizagao.

Ressalte-se ainda que a referida lei estabelece diretrizes a serem adotadas na licita¢do, nos
contratos e na tarifacdo dos servigos publicos prestados. Nesse sentido, a tarifa constitui-se no
instrumento utilizado para remunerag¢do do concessiondrio ou permissionadrio.

Assim a tarifa sera fixada pelo preco da proposta vencedora da licitagdo e preservada pelas
regras de revisdao previstas em lei, no edital e no contrato, podendo ser revista, de acordo com
as clausulas contratuais.

Poderdo ser adotadas, ainda, tarifas diferenciadas, em fun¢do das caracteristicas técnicas e
dos custos especificos provenientes do atendimento aos distintos segmentos de usuarios.
Nesse sentido, o poder concedente poderd prever, em favor da concessionaria, no edital de
licitagdo, a possibilidade de outras fontes de recursos provenientes de receitas alternativas,
complementares, acessérias ou de projetos associados, com ou sem exclusividade, com
vistas a favorecer a modicidade das tarifas. Essas fontes de receita serdo obrigatoriamente
consideradas para a afericao do inicial equilibrio econémico-financeiro do contrato.

SAIBA MAIS

A regulamentacdo das concessdoes e permissdes, no ambito do Governo Federal, é
complementada pela Lei n2 9.074/95, de 7 de julho de 1995, que, entre outros dispositivos,
veda a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios executarem obras e servigos
publicos por meio de concessao e permissao de servigo puiblico sem lei que lhes autorize e
fixe os termos. E dispensada a lei autorizativa nos casos de saneamento basico e limpeza
urbana e nos ja referidos na Constituicdo Federal, nas Constituicdes Estaduais e nas Leis
Organicas do Distrito Federal e Municipios, observado, em qualquer caso, os termos da Lei
n2 8.987, de 1995.

1.2.4 Autorizagdo

A autorizacdo é ato unilateral, precdrio e discricionario pelo qual a Administracdo Publica
consente na sua execucdao por particular, para atender a interesses coletivos instaveis ou
emergéncia transitéria®®. Por sua natureza, a execuc¢do deve ser pessoal e intransferivel a
terceiros.

Formas de servico na modalidade autorizacdo: servicos de tdxi, de despachantes, de
pavimentacdo de ruas por conta dos moradores, de guarda particular de estabelecimentos
ou residéncias, todos os servigos os quais, embora ndo sendo uma atividade publica tipica,
convém que o Poder Publico conheca e credencie seus executores e sobre eles exerca o
necessario controle no seu relacionamento com o publico e com os érgdos administrativos a
gue se vinculam para a realizacdo do trabalho.

20. MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 27.ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2002.



Entenda melhor a autorizagao

Esquema grafico que representa a autorizagdao: Poder Publico autoriza, de forma instransferivel,
prestacdo de um servico. Nao ha contrato. Essa relacdo é regida pelo direito privado, ndo
tendo o Poder Publico qualquer papel intermediario.

Autoriza, de forma intransferivel,
prestacao de um servico. Nao ha contrato

Poder
Pablico @

Fornece o servico em questao

Particular @ Servico
-
-]

Essa relacdo € regida pelo direito
privado, nao tendo o poder publico
qualquer papel intermediario

Usuarios

o

Paga diretamente pela

prestacao do servico

IMPORTANTE I

Também é um ato unilateral e precario. Ou seja, o Poder Publico pode revogar essa autorizacao
a qualguer momento.

Observe que existem duas relagdes distintas: uma, entre a Administragdo Publica e o autorizado,
que se da por meio de ato unilateral; outra, entre o autorizado e o usuario, que ocorre por meio
de um contrato, formal ou informal, que sera regido pelo direito privado sem participagao ou
responsabilidade do Poder Publico, dado que esse s é responsavel pela autorizagao e nado pela
contratagdo ou execug¢ado do servigo.

A remunerac¢do do servigo é tarifada pela administra¢do, dentro das possibilidades de medida
para oferecimento aos usuarios.

Conclusdo

Conforme vimos até o momento, a Administragao Publica pode executar os servigos publicos
diretamente (de maneira centralizada) ou o fazer por intermédio de outros agentes (de maneira
descentralizada). Portanto, atua tanto de forma direta quanto de forma indireta:

e A atuacdo direta consiste nas acles levadas a cabo por meio de 6rgdos da
Administragao Publica, sejam eles drgdos da administragdo direta (como ministérios
e secretarias), sejam entidades da administragdo indireta (tais como autarquias,
empresas publicas, sociedades de economia mista) ou consércios publicos.



Administracao direta Administragao indireta

OO0 uwew

Uniao Estado Municipios Autarquias Fundagdes Empresas Sociedades
publicas Publicas de Economia
Mista

e A atuacdo indireta consiste nas a¢des levadas a cabo por particulares que foram
contratados/autorizados pelo Poder Publico. Neste caso, o Poder Publico delega a
execuc¢ao do servico mediante concessdo, permissao ou autorizagao.

Poder Concessao Particular
Publico

Permissao

Autorizacao

i

Apds um breve resumo da sua organizacao e forma de atencao, cabe explorarmos um elemento
central: os recursos que a Administracdo Publica utiliza para conduzir suas politicas.

2. Instrumentos de elaboragao e organizagao
do Or¢amento do Governo Federal

Quando um determinado agente publico se vé diante das necessidades da coletividade,
avalia os recursos de que dispGe para atender a essas necessidades, se sdo suficientes ou
se tera que buscar recursos complementares. Como as agées governamentais se organizam
por intermédio de politicas publicas, os recursos destinados a implementacdo dessas politicas
ou vém do orcamento dos drgaos e entidades publicas ou sdo tomados por empréstimo de
instituicdes financeiras.

Nesse sentido, torna-se imprescindivel saber como se dda a elaboragdo e a organizagdo do
Orcamento do Governo Federal e se as a¢bes que se pretende implementar contam com
recursos no orcamento ou com linhas de crédito ofertadas pelo Governo Federal.

Na execucdo dos objetivos nacionais discriminados nas politicas publicas, o Estado conta com
os denominados instrumentos de elaboracdo e organizacao do Orcamento do Governo Federal,
gue se constituem, em primeira instancia, em normas definidas constitucionalmente. Assim,
a Constituicdo Federal , ao mesmo tempo que busca integrar o planejamento, o orcamento
e a execucao de politicas publicas, institui o Plano Plurianual — PPA, a Lei de Diretrizes
Orcamentarias — LDO e a Lei Orcamentdria Anual — LOA.
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Secao I
DOS ORGAMENTOS

Art. 165 Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo:
| - o plano plurianual;

Il - as diretrizes orcamentarias;
[ll - os orgamentos anuais.

Em termos gerais, o PPA retrata as acdes de médio e longo prazo, a LOA discrimina as receitas
e as despesas de um exercicio financeiro e a LDO serve de ligacdo entre as duas. Nos tdpicos a
seguir, veremos mais detalhes sobre o tema.

Todas as defini¢cdes sobre a elaboracdo e organizagdo do orcamento tém como fundamento a
Constituicao Federal, em especial, o estabelecido no “Titulo VI—Da Tributacdo e do Orcamento”,
no seu “Capitulo Il — Das Finangas Publicas”.

A Constituicdo estabelece, também, que os assuntos relacionados as finangas publicas
serdo regulamentados por lei complementar. Nesse sentido, duas leis sdo essenciais para a
compreensao das finangas publicas:

e A Lein?4.320, de 23 de fevereiro de 1964, que dispde sobre normas gerais de
direito financeiro para elaboracdo e controle dos orgamentos e balangos da Unido,
dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal (esta lei tem natureza de lei
complementar e foi recepcionada pela Constitui¢ao).

e A Lei Complementar n2 101, de 04 de maio de 2000, denominada Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), que estabelece normas de finangas publicas para
a responsabilidade na gestdo fiscal. A denominada LRF é um marco no controle
das financas publicas do pais. A partir dessa lei, foi possivel estabelecer limites e
acompanhar o nivel de endividamento da Unido, Estados e Municipios, na busca
do equilibrio fiscal do pais.

A LRF traz as disposicdes do planejamento e orcamento, instrumentalizados pelo PPA, LDO e
LOA como obrigacdo, semdistin¢do, da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

E importante destacar, ainda, que o planejamento é uma atividade obrigatéria para o setor
publico,estabelecida como principio constitucional, no art. 174, do seguinte teor:
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Art. 174 Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado
exercera, na forma da lei, as funcdes de fiscalizacdo, incentivo e planejamento, sendo
este determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado.

Considerando que a area de interesse deste programa é a politica de saneamento basico,
cuja responsabilidade de implementacdo é da Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental
(SNSA) do Ministério das Cidades, os exemplos serdo referentes aos programas e acdes
constantes do orcamento da SNSA.



2.1 Plano Plurianual (PPA)

O Plano Plurianual — PPA é uma lei editada a cada quatro anos, no ambito da Unido, com
vigéncia do segundo ano do mandato presidencial atual até o final do primeiro ano de exercicio
financeiro do mandato presidencial subsequente?..

Mandato presidencial | Mandato presidencial ‘

PPA PPA

O PPA tem por objetivo estabelecer, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos
e metas da Administracdo Publica Federal para as despesas de capital e outras delas
decorrentes e para as relativas aos programas de duragdo continuada. Além do valor
das despesas de capital (construcdao de escolas, hospitais, estradas, etc.), apresenta as
metas fisicas por tipo de programa e acao, lista as despesas de duragdo continuada e
condiciona toda a programacdo do orcamento ao planejamento de médio e longo prazo.

SAIBA MAIS

Tanto as receitas quanto as despesas subdividem-se em Correntes e de Capital.

Denominam-se operagoes correntes aquelas transacdes relacionadas a manutencdo e ao
funcionamento das atividades governamentais, como, por exemplo, o pagamento da folha
de pessoal.

Em sentido oposto, as operagdes de capital tém por finalidade concorrer para a formacao de
um bem de capital, citando-se, a titulo de exemplo, as obras de asfaltamento, as construcoes
de rodovias, de escolas, de hospitais, etc.

MACHADO JR. J. Teixeira e REIS, Heraldo Costa. A Lei 4.320 Comentada. 31.ed. Rio de Janeiro: IBAM, 2003/2004.
2.1.1 0 PPA 2012/2015

O PPA 2012/2015 foi instituido pela Lei n2 12.593/12 e traz inovagdes importantes no que diz
respeito a estrutura e a organizacao do plano. Nesse sentido, o PPA reflete as politicas publicas
e organiza a atuagdo governamental por meio de:

Programas Tematicos Programas de Gestio, Manutencio e Servigos ao Estads
Expressam e orientam a acdo governamental para Expressam e orientam as acdes destinadas ao
a entrega de bens e servicos a sociedade. apoio, a gestao e a manutencao da atuacio
governamental.
Clique nois) item(s) abaixo para navegar pelo infografico
Objetivos Indicadores Valor Global Valor de Referéncia

21. Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitdrias, art. 35, § 29, inciso I.

o



O Objetivo expressa o que deve ser feito, reflete as situagGes a serem alteradas pela
implementa¢ao de um conjunto de Iniciativas e tem como atributos:

e  OrgioResponsavel:6rgiocujasatribuicdes maiscontribuem paraaimplementacio
do objetivo.

e Meta: medida do alcance do objetivo, podendo ser de natureza quantitativa ou
qualitativa.

e Iniciativa: atributo que declara as entregas de bens e servicos a sociedade,
resultantes da coordenagdao de agdes governamentais, decorrentes ou nao do
or¢gamento.

O Indicador é uma referéncia que permite identificar e aferir, periodicamente, aspectos
relacionados a um Programa, auxiliando o seu monitoramento e avaliagao.

O Valor Global é uma estimativa dos recursos orcamentarios, necessarios a consecugao dos
objetivos, segregadas as esferas Fiscal e da Seguridade da esfera de Investimento das Empresas
Estatais, com as respectivas categorias econdmicas, e dos recursos de outras fontes.

O Valor de Referéncia é um parametro financeiro, estabelecido por Programa Tematico,
especificado pelas esferas Fiscal e da Seguridade e pela esfera de Investimento das Empresas
Estatais, que permitira identificar o empreendimento no ambito do PPA 2012-2015 quando
seu custo total superar o valor de referéncia.

Programas de Gestéio, Manutengéo e Servigcos ao Estado

Expressam e orientam as a¢Oes destinadas ao apoio, a gestdo e a manutenc¢do da atuagdo
governamental.

Neste e nos demais cursos, vamos analisar em detalhes apenas Programas Tematicos. A
Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental (SNSA) do Ministério das Cidades é uma
secretaria finalistica, isto é, voltada para atividades de atendimento ao publico. Desse modo,
vamos analisar os Programas Tematicos, também de natureza finalistica, voltados para a area
de saneamento.

Integram o PPA 2012-2015, os seguintes anexos?:
e Anexo | - Programas Tematicos.
e Anexo Il - Programas de Gestdao, Manutencdo e Servigos ao Estado.
e Anexo lll - Empreendimentos Individualizados como Iniciativas.
De forma esquemadtica simplificada, cada Programa se subdivide em Objetivos, que se

subdividem em Iniciativas, e, por fim, cada Iniciativa se subdivide em A¢Ges, conforme a figura
abaixo:

= = =

22. Os anexos podem ser acessados diretamente na pagina: http://www.planalto.gov.br/CCIVIL_03/_At02011-2014/2012/

Lei/Anexos/anl12593.pdf.



Os Programas constantes do PPA 2012-2015 estardao expressos nas leis orcamentarias anuais
e nas leis de crédito adicional, ao passo que as a¢des orcamentarias serdao discriminadas
exclusivamente nas leis orcamentarias anuais, tépico a ser tratado a seguir.

Nos Programas Tematicos, cada a¢do or¢camentdria estard vinculada a uma Unica Iniciativa,
exceto as acbes padronizadas, sendo que as vinculagGes entre agdes orgcamentarias e
Iniciativas constardo nas leis orcamentdrias anuais. Assim, cada vez que um interessado, uma
prefeitura, por exemplo, buscar o apoio de recursos do Governo Federal por meio de Emendas
Parlamentares, deverd observar a agao orcamentaria respectiva e sua vinculagdo com uma
determinada Iniciativa.

Os empreendimentos plurianuais cujos valores globais estimados sejam iguais ou superiores
ao valor de referéncia sdo caracterizados de grande porte e deverdo ser expressos no PPA
2012-2015 como Iniciativas.

2.1.2 O PPA 2012/2015 e a SNSA

O PPA 2012/2015 traz ao todo 65 Programas Tematicos, dos quais, trés estdo diretamente
vinculados ao Ministério das Cidades, de responsabilidade da Secretaria Nacional de
Saneamento Ambiental (SNSA): o programa 2068 - Saneamento Bdsico, o 2040 - Gestdo de
Riscos e Resposta a Desastres e 0 2054 - Planejamento Urbano. Cada programa, por sua vez, traz
diversos objetivos vinculados a diferentes 6rgdaos do governo. Nos programas mencionados,
temos a seguinte disposicao:

Gestdo de Riscos e

Resposta a Desastres
3 objetivos: 2 vinculados ao MCID 5 objetivos: 1 vinculado ao MCID 4 objetivos: 1 vinculado ao MCID
e 1 a outros ministérios e 4 a outros ministérios e 3 a outros ministérios

O quadro abaixo apresenta, com maiores detalhes, os objetivos vinculados a Secretaria
Nacional de Saneamento Ambiental (SNSA) do MCID:

Objetivos




Objetivos

Programa 2068 — Saneamento Basico

\ |
.

Descricao

0610

Expandir a cobertura e melhorar a qualidade dos servicos de saneamento em
areas urbanas, por meio daimplantacdo, ampliacdao e melhorias estruturantes
nos sistemas de abastecimento de agua, esgotamento sanitario, drenagem
e manejo de dguas pluviais e residuos sélidos urbanos, com énfase em
populacdes carentes de aglomerados urbanos e em municipios de pequeno
porte localizados em

bolsGes de pobreza.

0353

Implantar medidas estruturantes que visem a melhoria da gestdo em
saneamento basico, compreendendo a organizacdo, o planejamento, a
prestacao dos servicos, a regulacdo e fiscalizacdo e a participacao e controle
social.

2040 - Gestao de Riscos e Resposta a Desastres

\ |
.

Cadigo Descrigao
Promover a prevencado de desastres, com foco em municipios mais suscetiveis
0169 a inundagGes, enxurradas e deslizamentos, por meio de instrumentos de

planejamento urbano e ambiental, monitoramento da ocupagdo urbana e
implantac¢do de intervengdes estruturais e emergenciais.

2054 - Planejamento Urbano

\ |
.

Cadigo Descrigao
Fortalecer a gestdo municipal e interfederativa para o desenvolvimento
0569 urbano integrado e com
participacdo social.
SAIBA MAIS

Embora possa parecer desnecessario, € importante conhecer as citadas descri¢des e cédigos,
pois é dessa forma que os recursos encontram-se discriminados em todos os atos de
natureza orcamentaria. Os programas mencionados estdo vinculados a diferentes Unidades

Orgcamentdrias.

A Unidade Orgamentdria (UO) é a responsavel pela coordenagdo do processo de elaboracdo da
proposta orcamentdria no seu ambito de atuacdo, integrando e articulando o trabalho das suas
unidades administrativas, tendo em vista a consisténcia da programagao do 6rgao. O Ministério
das Cidades constitui uma UQO, cujo cddigo é o 56101.

Fonte: Manual Técnico de Or¢amento, (www.portalsof.planejamento.gov.br)




De acordo com os conceitos apresentados, além dos objetivos, cada Programa Tematico também
conta com iniciativas nas quais se encontram ac¢des de responsabilidade do Ministério das
Cidades, vinculadas a SNSA. A seguir, apresentaremos as iniciativas descritas no PPA 2012-2015,
gue estao relacionadas aos programas 2068 — Saneamento Bdsico, 2040 - Gestdao de Riscos e
Resposta a Desastres e 2054 - Planejamento Urbano.

Iniciativas
EREN
SEEN
aSEEN
L] ]
Iniciativas
Programa 2068 — Saneamento Basico
Cadigo Descrigao

Implantacdo de medidas estruturantes de apoio a gestdo e a prestacdo de
011L servicos, inclusive de capacitacdo e assisténcia técnica, e de desenvolvimento
cientifico e tecnoldgico.

Ampliar a destinacdo final, ambientalmente adequada, dos residuos sélidos
02DO urbanos, com prioridade para os municipios operados mediante mecanismos
de gestao associada.

Implantagdo, ampliacdo ou melhorias estruturais nos sistemas publicos de

02DP . .
abastecimento de agua.

Implantagdo, ampliacdo ou melhorias nos sistemas publicos de esgotamento

02bQ sanitario.

Implantar solugcbes integradas de saneamento, com énfase na promoc¢ao
02DR das condicGes de salubridade, habitabilidade e infraestrutura de populagées
com caréncia simultdnea de servicos.

Promover a gestdo sustentdvel da drenagem e o manejo de aguas pluviais
02DS urbanas com ac¢les estruturais para minimizacao dos impactos provocados
por cheias e alagamentos em areas urbanas e ribeirinhas vulneraveis.

Construcdo de Canais de Drenagem e Obras Complementares na Zona de
Expansdo da Cidade de Aracaju/SE.

2054 - Planejamento Urbano

Cadigo Descricao

04B7

Fortalecimento da gestdo municipal e interfederativa para o desenvolvimento

02B4 . C .
urbano integrado e com participacdo social.

2040 - Gestao de Riscos e Resposta a Desastres

Codigo Descricao

Execucdo de estudos e intervencbes para prevencdo de riscos de
deslizamentos de encostas, enxurradas, erosdes maritimas e fluviais,
enchentes e inundagbes recorrentes em dareas urbanas, por meio de obras
de engenharia e recuperacdo ambiental.

®
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IMPORTANTE l

Certifique-se de que as iniciativas de Saneamento Basico sdo executadas pelo Ministério
das Cidades, mas também por outros érgaos, como o Ministério da Saude, por intermédio
da Fundac¢do Nacional de Saude (FUNASA/MS), pelo Ministério do Meio Ambiente e pelo
Ministério da Integracdao Nacional.

SAIBA MAIS Q

Conheca outros programas do PPA que apresentam interface com o saneamento:

- Programa 2069 - Seguranca Alimentar e Nutricional - Orgdo responsavel pela
coordenacdo: Ministério do Desenvolvimento Social.

- Programa 2051 - Oferta de Agua - Orgdo responsdvel pela coordenag3o:
Ministério da Integracdo Nacional.

- Programa 2067 - Residuos Sélidos - Orgdo responsavel pela coordenacdo:
Ministério do Meio Ambiente.

2.2 Lei de Diretrizes Orgamentdrias (LDO)

A LDO é um ato normativo de carater anual, tem validade apenas para um exercicio?® e tem
como objetivos:

1. estabelecer as metas e prioridades da Administracao Publica Federal, incluindo as
despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente;

2.  orientar a elaborac¢ao da lei orcamentaria anual;

3. dispor sobre as alteragdes na legislacao tributaria;

4.  estabelecer a politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento.

A LDO estabelece, assim, de forma antecipada, as diretrizes, as prioridades de gastos, as
normas e os parametros que devem orientar a elaboragao do projeto de lei orgamentaria para
o0 exercicio seguinte, além de autorizar a concessao de vantagem ou aumento de remuneracao,
a criacdo de cargos, empregos e fungdes, a alteragdo de estrutura de carreiras e a admissao ou
contratacdo de pessoal pelos 6rgdos e entidades da administracdo direta e indireta, exceto as
empresas estatais.

Com a Lei de Responsabilidade Fiscal, a LDO recebeu novas fungdes, entre as quais: estabelecer
normas relativas ao controle de custos e a avaliagdo dos resultados dos programas financiados
com recursos dos orcamentos; e disciplinar as transferéncias de recursos a entidades publicas
e privadas.

2.3 Lei Orgamentaria Anual (LOA)

A Lei Orcamentaria Anual (LOA) corresponde ao planejamento orcamentario para cada ano. A
Secretaria de Orcamento Federal (SOF), vinculada ao Ministério do Planejamento, Orcamento

23. Constituicdo Federal, paragrafo 22 do art. 165.



e Gestdo, com base em subsidios encaminhados pelos demais érgaos federais, elabora uma
proposta orgamentaria que deve ser discutida pelo Poder Legislativo, que pode aperfeicoa-la,
por intermédio de emendas parlamentares. Essa proposta é apresentada como Projeto de Lei
(PLOA — Projeto de Lei Orgamentaria Anual), que deve ser avaliado, modificado e votado. Apds
esse processo, é editada a Lei Orcamentdria Anual (LOA), que corresponde as estimativas e
descrigao das receitas e fixagao das despesas do governo para o ano seguinte.

Cabe lembrar que a LOA deve se pautar no PPA e na LDO, previamente aprovados. O PPA
estabelece o planejamento a longo prazo, a LDO estabelece algumas diretrizes e prioridades
e a LOA apresenta os detalhes sobre os aportes destinados a cada agao e politica publica a ser
implementada para um determinado ano. A LOA pode ser entendida, nesse contexto, como
o instrumento que define a origem, o montante e o destino dos recursos que compdem o
or¢gamento em si, materializando o previsto no planejamento a longo prazo, constante do PPA.

‘ Mandato presidencial ‘ Mandato presidencial ‘

PPA
| |
LDO

LOA

Em consonancia com o principio da anualidade orcamentdria, a LOA é editada para cada
exercicio financeiro.

Dessa forma, o orcamento para 2013, por exemplo, compde-se das receitas estimadas e das
despesas fixadas para o periodo de 12 de janeiro a 31 de dezembro de 2013. A LOA compreende m
trés partes®*:

e  Orcamento Fiscal: referente aos Poderes da Unido, fundos, érgdos e entidades da
administracdo direta e indireta, inclusive fundacdes instituidas e mantidas pelo poder
publico.

e  Orcamento da Seguridade Social: abrange todas as entidades e 6rgdos vinculados
a Seguridade Social, da administracdo direta e indireta, bem como os fundos e
fundacdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico, destinados a segurar os
direitos relativos a Saude, Previdéncia e Assisténcia Social.

e  Orcamento de Investimento das Estatais: abrange os investimentos das empresas
em que a Unido direta ou indiretamente detenha a maioria do capital social com
direito a voto.

A LOA obedece aos programas estabelecidos no PPA em consonancia com seus atributos
(objetivos, metas, iniciativas, indicadores e valores global e de referéncia). Assim, a LOA se
encarrega de discriminar as agdes orgamentarias, individualizando os valores e respeitando o
previsto no PPA.

Esquema grafico: caixa programa cuja seta estd direcionada para caixa objetivos que, por sua
vez, estd direcionada para caixa iniciativas que conduz para caixa acdes.

24, Constituicdo Federal, art. 165, § 5.
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Programa Objetivos Iniciativas Acoes

A Lei Orcamentdria ndo pode conter nenhum dispositivo estranho a previsdo da receita e a
fixacao da despesa.

Essa especificidade da matéria orcamentdria é prevista constitucionalmente (art. 165, § 829) e
retrata o principio da exclusividade.

Em face do principio da exclusividade, entretanto, ndo se inclui nessa proibi¢ao a autorizagdo
para abertura de créditos suplementares e a contratacdo de operacdes de crédito, ainda que
por antecipagao de receita.

E preciso entender, nesse sentido, que os créditos suplementares s3o aqueles destinados a
reforcar a dotagcdo orcamentdria durante o exercicio financeiro, enquanto a contratagao de
operagoes de crédito constitui espécie de empréstimos e financiamentos, em que se incluem
as operagdes por antecipagdo de receita, que sao de curto prazo, visto que as regras sao
estabelecidas pelo Senado Federal.

Assim, o ente ou entidade publica que tiver interesse no aporte de recursos do Governo
Federal deverd se articular com os drgdos responsdveis pelas respectivas politicas publicas
ou com parlamentares da sua regido ou partido politico. Por intermédio dessas articulagdes,
poderdo ser inseridas acdes na Lei Orcamentdria Anual, seja no orgamento préprio do drgao
ou por emenda parlamentar, respectivamente.



SAIBA MAIS
Emenda Parlamentar

De acordo com a Constituicdo Federal, a emenda parlamentar é o instrumento que o
Congresso Nacional possui para participar da elaboracdo do orcamento anual.

Durante a andlise do Projeto de Lei Orcamentdria (PLOA), de iniciativa do Poder Executivo,
sdo apresentadas emendas (propostas de alteracdo a um projeto de lei) no Congresso.

No periodo de discussdo do PLOA no Congresso (de 31 de agosto a 22 de dezembro, quando é
encerrada a sessdo legislativa), os parlamentares (Deputados Federais e Senadores) podem,
mediante apresentacdo de emendas, remanejar, incluir e cancelar gastos conforme o que
consideram necessario para o Pais.

Dessa forma, no ano que antecede a elaboracdo da LOA, o municipio deve iniciar os contatos
com osparlamentares, pois sua funcdo como articulador é fundamental. Nesse sentido, é
importante estabelecer as prioridades do Municipio, pois isso facilita a interlocu¢cdo com os
Deputados Federais e Senadores que apoiardo a inclusdo da emenda.

Fonte: Cartilha do Orgamento da Camara dos Deputados/2009.

Links para consulta:
http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/orcamentobrasil/entenda/cartilha/
cartilha.pdf
http://www.camara.gov.br/internet/comissao/index/mista/orca/orcamento/or2013/
emendas/manual_emendas.pdf

2.3.1 Classificacdo das acbes orcamentdrias

A partir da organizacdo do PPA, com os programas e os respectivos objetivos, metas,
indicadores, etc., bem como as iniciativas vinculadas aos programas, sdo discriminadas as acoes
orcamentarias. A elaboracdo da LOA obedece rigorosamente aos Programas estabelecidos no
PPA, assim como as diretrizes da LDO. A LOA constitui-se no detalhamento das a¢des previstas
no PPA.

Esquema grafico: caixa programa cuja seta estd direcionada para caixa objetivos que, por sua
vez, estd direcionada para caixa iniciativas que direciona para a caixa acdes.

Programa Objetivos Iniciativas Acoes

Denomina-se A¢do, no contexto orcamentdrio, a operacao da qual resultam produtos (bens ou
servicos) que contribuem para atender ao objetivo de um Programa. Nesse conceito incluem-
se os financiamentos e também as transferéncias obrigatérias ou voluntdrias a outros entes da
Federacdo e a pessoas fisicas e juridicas®.

25. Fonte: Manual Técnico de Orcamento — MTO 2013 — Secretaria de Or¢camento Federal, disponivel em http://www.



As acdes orgamentarias podem ser de trés espécies: projetos, atividades e operagdes especiais.
Projetos

Denomina-se projeto o instrumento de programacao utilizado para alcangar o objetivo de um
programa, envolvendo um conjunto de operag¢des limitadas no tempo, das quais resulta um
produto que concorre para a expansao ou o aperfeicoamento da a¢do de governo?.

Ou seja, o projeto tem caracteristicas limitadas no tempo e previsao de um produto a ser entregue.
Um exemplo é a Agdao 10SC — Apoio a Implantacao, Ampliagao ou Melhorias em Sistemas de
Abastecimento de Agua em Municipios com Populagdo Superior a 50 mil Habitantes ou Municipios
Integrantes de Regidoes Metropolitanas ou de Regides Integradas de Desenvolvimento, vinculada
ao Programa 2068 — Saneamento Basico. Os projetos de ampliagdo ou melhoria em Sistemas de
Abastecimento de Agua constituem, portanto, um produto definido a ser entregue em um periodo
de tempo determinado.

Atividades

A designacao atividade refere-se ao instrumento de programacgao utilizado para alcangar o
objetivo de um programa, envolvendo um conjunto de operagdes que se realizam de modo
continuo e permanente, das quais resulta um produto ou servigo necessario a manutencgao da
acdo de governo?.

A atividade “colabora” para o alcance do objetivo do Programa. Observe, a titulo de exemplo, que os
Projetos do Programa de Acelera¢do do Crescimento (PAC) tém caracteristicas proprias. Para a sua
consecucao, sao criadas estruturas, sdo feitas contratagdes e pessoas sao capacitadas. Todas essas
acOes colaboram para o alcance desses projetos. Essas agdes pertencem a natureza da Atividade. Sob
essa caracteristica, encontra-se a A¢ao 8785 — Gestao e Coordenacgao do Programa de Aceleragdo do
Crescimento — PAC, do Programa 2116 — Gestdao e Manutengao do Ministério das Cidades.

Operagoes Especiais

S3o denominadas operagdes especiais as despesas que ndao contribuem para a manutencgao,
expansdo ou aperfeicoamento das a¢des de governo, ndo resultam em um produto e ndo geram
contraprestacdo direta sob a forma de bens ou servigos?®, como, por exemplo:

e Amortizacao, juros, encargos e rolagem da divida publica.

e  Pagamento de aposentadorias e pensdes.

e Transferéncias constitucionais ou legais por reparticio de receita (FPM; FPE;
Salario-Educac¢do; Compensacdo de Tributos ou ParticipagGes aos Estados, Distrito
Federal e Municipios; Transferéncias ao Governo do Distrito Federal).

Quando se analisa o conjunto de ag¢des vinculadas ao Saneamento Basico, observa-se que,
no que diz respeito ao Ministério das Cidades, o maior volume de a¢des tem a natureza de
projetos. O tdpico a seguir apresenta essas agdes de saneamento bdsico vinculadas ao MCID
em maiores detalhes.

orcamentofederal.gov.br/informacoes-orcamentarias/manual-tecnico/manual-tecnico-de-orcamento-mto.
26. Fonte: Manual Técnico de Orgamento — MTO 2013 — Secretaria de Orcamento Federal, disponivel em http://www.
orcamentofederal.gov.br/informacoes-orcamentarias/manual-tecnico/manual-tecnico-de-orcamento-mto.
27. Fonte: Manual Técnico de Orgamento — MTO 2013 — Secretaria de Orcamento Federal, disponivel em http://www.
orcamentofederal.gov.br/informacoes-orcamentarias/manual-tecnico/manual-tecnico-de-orcamento-mto.
28. Fonte: Manual Técnico de Orgamento — MTO 2013 — Secretaria de Orcamento Federal, disponivel em http://www.
orcamentofederal.gov.br/informacoes-orcamentarias/manual-tecnico/manual-tecnico-de-orcamento-mto.
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2.3.2 A¢bes or¢camentdrias vinculadas ao Saneamento Bdsico

A identificagdo dos instrumentos normativos relacionados aos programas e as ac¢Oes de
Saneamento Bdsico constantes do Orcamento Geral da Unido leva a compreensao da estrutura
do orgamento. Conforme ja foi visto anteriormente, o PPA define os programas em que se
identificam os objetivos e as iniciativas, entre outros atributos, as quais estdo vinculadas as
acoes orgamentarias.

Ressalte-se que as iniciativas vinculadas aos respectivos programas podem ser apoiadas com
recursos oriundos de Transferéncias Obrigatdrias (OGU/PAC) e de Transferéncias Voluntarias
(OGU/N3&o PAC) e Recursos Extraorcamentarios (PAC Financiamento).

As ac¢Oes de responsabilidade do Ministério das Cidades ndo contemplam todas as a¢des de
Saneamento Bdsico do Governo Federal. Outros érgaos também detém competéncia para
executar a¢des vinculadas ao Saneamento Basico, destacando-se o Ministério da Saude,
o Ministério da Integracdo Nacional e o Ministério do Meio Ambiente. Conforme visto
anteriormente em um programa, podem atuar diversos ministérios. Nesse caso, veremos as
acoes relacionadas com o MCID.

Os quadros a seguir ilustram as agdes do PAC Saneamento no ambito do PPA e da LOA.
Constituem-se ag¢des orgcamentdrias de responsabilidade do Ministério das Cidades as
seguintes:

ACOes




Ac¢bes

Programa 2068 — Saneamento Basico

02DQ

Implanta¢do, ampliagao
ou melhorias nos
sistemas publicos de
esgotamento sanitario.

Iniciativa Cadigo Descrigao
12MH |[Em apoio a reducdo e controle de perdas
de dgua em sistemas de abastecimento, em
regides metropolitanas, regides integradas de
desenvolvimento econdmico, municipios com mais
de 50 mil habitantes ou integrantes de consércios
publicos com mais de 150 mil hab.
1P95 |Apoio a elaboracdo de planos e projetos de
011L . ) saneamento em municipios com populagao
Implantacao de med@las superior a 50 mil habitantes ou integrantes de
(\estrutljrant\es de ap(3|0 regides metropolitanas ou de regides integradas
a gestao e a prestacao de desenvolvimento.
de servigos, inclusive — — — -
- 20NV | Apoioaimplementacdaodeacdesdedesenvolvimento
de capacitagdo e ) .
A do setor dguas - INTERAGUAS.
assisténcia técnica, e
de desenvolvimento 20NW | Apoio a estruturacdo e a implementac¢3o do Sistema
cientifico e tecnoldgico. Nacional de Informacdes em Saneamento Basico —
SINISA.
20Z5 | Desenvolvimento de atividades de capacitagao,
assisténcia técnica e desenvolvimento cientifico e
tecnoldgico voltados ao setor de saneamento.
8871 |[Apoio a elaboragdo e monitoramento de planos de
saneamento regionais e nacional.
02DO 116l Apoio a sistemas publicos de manejo de residuos
Ampliar a destinacao sélidos em municipios com populagdo superior
final ambientalmente a 50 mil habitantes ou municipios integrantes de
adequada dos residuos regides metropolitanas ou de regides integradas de
sélidos urbanos com desenvolvimento.
prioridade para os
municipios operados
mediante mecanismos
de gestao associada.
02DP 10SC | Apoio a implantagdo, ampliagdo ou melhorias em
Implanta¢do, ampliagao sistemas de abastecimento de dgua em municipios
ou melhorias estruturais com populagdo superior a 50 mil habitantes ou
nos sistemas publicos de municipios integrantes de regides metropolitanas
abastecimento de 4gua. ou de regides integradas de desenvolvimento.
1INO8 |Apoio a implantagdao, ampliagdo ou melhorias de

sistemas de esgotamento sanitdrio em municipios
com populagao superior a 50 mil habitantes ou
municipios integrantes de regidoes metropolitanas
ou de regides integradas de desenvolvimento.




Promover a gestao
sustentdvel da drenagem

e 0 manejo de dguas

pluviais urbanas com a¢oes
estruturais para minimizacao
dos impactos provocados
por cheias e alagamentos
em areas urbanas e
ribeirinhas vulneraveis.

02DR 0S5 Apoio a empreendimentos de saneamento
Implantar solugBes integradas integrado em municipios com populacdo superior
de saneamento. com &nfase a 50 mil habitantes ou municipios integrantes de
napromociodascondicdesde regides metropolitanas ou de regides integradas de
salubridade, habitabilidade e desenvolvimento.

infraestrutura de populagdes

com caréncia simultanea de

servigos.

02DS 142H |Apoio a sistemas de manejo de dguas pluviais e

drenagem urbana sustentdavel em municipios com
populacdo inferior a 50 mil habitantes, exceto
municipios integrantes de regides metropolitanas
ou de regides integradas de desenvolvimento
econdmico.

04B7

Construgao de canais
de drenagem e obras
complementares na
zona de expansado da
cidade de Aracaju/SE.

2040 - Gestao de Riscos e Resposta a Desastres

Iniciativa

Cadigo

Descrigao

00ER

Execucdo de estudos e
intervengdes para prevengao
de riscos de deslizamentos
de encostas, enxurradas,
erosdes maritimas e fluviais,
enchentes e inundacgdes
recorrentes em areas
urbanas, por meio de

obras de engenharia e
recuperacdo ambiental.

10SG

Apoio a sistemas de drenagem urbana sustentavel
e de manejo de aguas pluviais em municipios
com populagao superior a 50 mil habitantes ou
integrantes de regiGes metropolitanas ou de
regioes integradas de desenvolvimento econémico.

Iniciativa

2054 - Planejamento Urbano

Cadigo

Descricao

02B4

Fortalecimento da gestdo
municipal e interfederativa
para o desenvolvimento
urbano integrado e com
participagao social.

1D73

Apoio a Politica Nacional de Desenvolvimento
Urbano.




3. O acesso aos programas de investimento no ambito da Uniao
3.1 Natureza dos recursos

O aporte de recursos nas politicas publicas depende tanto do volume de recursos quanto da
fonte disponivel, ou seja, é importante saber se os recursos sdo: a) originarios do orcamento
federal, dentro da dotacdo orcamentdria do respectivo érgdo, b) destinados via emenda
parlamentar ou, ainda, c) se devem ser captados por intermédio de financiamentos.

De modo geral, os recursos que se originam no orgcamento da Unido (orgamentarios) ndo causam
onus adicional ao ente recebedor dos recursos (ndo onerosos), enquanto os recursos captados
por intermédio de financiamentos, ndo se originam no orcamento (extraorcamentarios) e tém
um custo relacionado a operacdo de crédito efetuada (onerosos).

SAIBA MAIS Q

OperacOes de crédito: em termos gerais, sdo empréstimos realizados pelo municipio, para
financiar obras e investimentos necessdrios ao seu desenvolvimento. Essas operacdes devem
ser previamente autorizadas pelo Legislativo, precisam ser incluidas no Orcamento (entre as
Receitas de Capital) e devem ter destinagdo especifica.

Para melhor entender essas nomenclaturas, atente-se para as definigdbes e exemplos nos
capitulos a seguir.

3.1.1 Recursos Or¢amentdrios (nGo onerosos)

Constituem recursos or¢camentarios aqueles constantes do orgamento, instrumento legal, em
gue sdo discriminadas as receitas e as despesas de determinado ente ou entidade.

No que diz respeito ao Orgamento Geral da Unido, a discriminagao das receitas e das despesas
é disciplinada pela Lei n? 4.320/64 .



SAIBA MAIS
Constituem agdes com recursos Nao ONerosos:

10SC — Apoio a implantacdo, ampliacdao ou melhorias em sistemas de abastecimento de dgua
em municipios com populagado superior a 50 mil habitantes ou municipios integrantes de
regioes metropolitanas ou de regides integradas de desenvolvimento.

1NO8 — Apoio a implantac¢do, ampliacao ou melhorias de sistemas de esgotamento sanitdrio em
municipios com populagcdo superior a 50 mil habitantes ou municipios integrantes de regides
metropolitanas ou de regides integradas de desenvolvimento.

De forma geral, pode-se definir que os recursos nao onerosos, tambhém conhecidos como “a
fundo perdido”, sdo aqueles que ndao exigem retorno, ou seja, ndo tém que ser devolvidos
para a Unido. Ao ser beneficiado com recursos ndao onerosos, pode ser exigida a contrapartida,
gue sao recursos oriundos do orcamento do ente federativo respectivo.

No caso dos recursos alocados no Orgamento Geral da Unido, os demais entes tém acesso por
meio de emendas parlamentares a Lei Orcamentaria Anual ou por meio de sele¢do publica de
projetos nas areas setoriais.

Vale ressaltar que, no Saneamento Basico, de acordo com a Lei n? 11.445%, de 2007, a aplicacdo
de recursos ndo onerosos da Unido prioriza as acdes e os empreendimentos que visem ao
atendimento de usuarios ou a municipios que nao tenham capacidade de pagamento compativel
com a autossustentacdo econdmico-financeira dos servigos®.

Para melhor compreensdao, é importante esclarecer que a autossustentacdo econdémico-
financeira dos servicos esta diretamente relacionada a capacidade de o municipio implantar e
manter os servicos publicos de saneamento bdsico. Além disso, a autossustentacdo econémico-
financeira dos servicos esta relacionada, majoritariamente, ao pagamento dos servicos pelos
usuarios por meio de tarifa.

A partir da elaboracdo do Plano de Saneamento Basico, o municipio deve avaliar se os
custos envolvidos na implantagdo, ampliacdo, opera¢do, manutencao e gestdao dos sistemas
sdo suportdveis pelos recursos disponiveis estimados no periodo planejado, levando-se em
consideracado a capacidade de pagamento dos usuarios.

A Lei n? 11.445/2007 , art. 29, estabelece que os servicos publicos de saneamento basico
terdo a sustentabilidade econ6mico-financeira assegurada, sempre que possivel, mediante
remuneracao pela cobranca dos seguintes servicos:

e de abastecimento de dgua e esgotamento sanitdrio: preferencialmente na forma
de tarifas e outros precos publicos, que poderdo ser estabelecidos para cada um
dos servigos ou para ambos conjuntamente;

e delimpeza urbana e manejo de residuos sélidos urbanos: taxas ou tarifas e outros
precos publicos em conformidade com o regime de prestacdao do servico ou de
suas atividades;

29. Lein2 11.445 , de 5 de janeiro de 2007, que estabelece as diretrizes nacionais para o saneamento bdsico.

30. Lei n? 11.445/07, art. 50, § 1°.



e de manejo de aguas pluviais urbanas: na forma de tributos, inclusive taxas, em
conformidade com o regime de presta¢ao do servigo ou de suas atividades.

Acrescente-se, por fim, que é vedada a aplicagdo de recursos orcamentarios da Unido na
administracdo, opera¢do e manutengao de servicos publicos de saneamento bdsico nao
administrados por 6rgao ou entidade federal, salvo por prazo determinado em situagdes de
iminente risco a saude publica e ao meio ambiente.

3.1.2 Recursos Extraorcamentdrios (onerosos)

Recursos Extraorcamentarios, neste curso, também denominados onerosos, constituem
valores provenientes de toda e qualquer arrecadacdao que ndo figure no orgamento e,
consequentemente, enquanto receita, é toda arrecadagao que ndo constitui renda do Estado.
O seu carater é de extemporaneidade ou de transitoriedade nos orcamentos. O recurso
extraorcamentdrio é classificado em contas financeiras adequadas, no plano de contas do
orgdo ou entidade, citando-se, a titulo de exemplo, as consigna¢des em folha de pagamento
em favor de terceiros, as operagdes de crédito por antecipagdo de receita orgamentaria (curto
prazo) e outras assemelhadas.

O Fundo de Garantia do Tempo de Servigo (FGTS), criado ainda na década de 1960, constitui
um exemplo de recurso de natureza extraor¢amentaria®!. Trata-se de um fundo, com contas
individuais, onde sdo depositados 8% dos rendimentos do trabalhador®.

Agdes da politica nacional de desenvolvimento urbano e das politicas setoriais de habitacdo
popular, saneamento basico e infraestrutura urbana estabelecidas pelo Governo Federal
podem ser apoiadas com recursos do FGTS, conforme diretrizes estabelecidas pelo Conselho
Curador do FGTS. Da mesma forma que os recursos acumulados podem ser sacados, pelo
trabalhador, em determinadas situagdes, inclusive no financiamento habitacional, podem
também ser utilizados institucionalmente pelos entes federados para financiamento das
citadas politicas publicas.

Osrecursos do FGTS, do Fundo de Amparo ao Trabalhador — FAT/BNDES* e recursos proprios de
outros agentes financeiros sao utilizados mediante financiamentos obtidos diretamente pelos
interessados (mutuarios) junto aos agentes financeiros, em operagées de crédito internas.

31. http://www.ipea.gov.br/pub/bcmt/mt_30e.pdf- BRASIL. IPEA. Cadernos: Mercado de Trabalho. O Dilema do Financiamento
Orgamentario das Politicas Publicas De Emprego. Luis Henrique Paiva. Brasilia, 2006.

32. Lei n2 8.036, de 11 de maio de 1990: Art. 22 O FGTS é constituido pelos saldos das contas vinculadas a que se refere esta
lei e outros recursos a ele incorporados, devendo ser aplicados com atualizagdo monetaria e juros, de modo a assegurar a
cobertura de suas obrigagdes. § 12 Constituem recursos incorporados ao FGTS, nos termos do caput deste artigo: a) eventuais
saldos apurados nos termos do art. 12, § 49; b) dotagdes orcamentarias especificas; c) resultados das aplicagdes dos recursos
do FGTS; d) multas, corregdo monetaria e juros moratdrios devidos;

e) demais receitas patrimoniais e financeiras.

33. O FAT foi instituido pela Lei n2 7.998, de 11 de janeiro de 1990.
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TIPOS DE OPERACOES DE CREDITO

As operacOes de crédito dos entes publicos podem ser (Lei n? 4.320, de 1964 e Lei
Complementar n? 101/2000) de curto prazo (de até 12 meses), que integram a divida
flutuante, como as operacdes de Antecipacdo de Receitas Orcamentdrias - ARO, e de médio ou
longo prazo (acima de 12 meses), as quais compdem a divida fundada ou divida consolidada.

A operacao de crédito de curto prazo, enquadrada nos limites e condi¢cdes estabelecidos
pelo Senado Federal, é a operacgdo por antecipacao de receitas orcamentdrias, destinada a
atender eventuais insuficiéncias de caixa durante o exercicio financeiro.

A operagdo de longo prazo destina-se a cobrir desequilibrio orgamentario ou a financiar obras
e servicos publicos mediante contratos ou a emitir titulos da divida publica. A operacdo de
longo prazo é dita operacao de crédito interno, quando contratada com credores situados no
Pais e operacao de crédito externo, quando contratada com agéncias de paises estrangeiros,
organismos internacionais ou instituicdes financeiras estrangeiras.

BRASIL. Ministério da Fazenda/Secretaria do Tesouro Nacional. Operagdes de Crédito de Estados e Municipios - Manual
para Instrugcdo de Pleitos — MIP , item IV. (Disponivel em: https://www.tesouro.fazenda.gov.br/pt/prefeituras-governos-
estaduais/operacoes-de-credito-para-estados-e-municipios )

Assim, os recursos extraorcamentdrios, vinculados a operag¢des de crédito ou financiamentos,
efetuados, por exemplo, junto a Caixa Econdmica Federal (CAIXA), Banco Nacional de
Desenvolvimento Econ6mico e Social (BNDES), Banco Interamericano de Desenvolvimento
(BID) e Banco Interamericano para Reconstrucao e Desenvolvimento (BIRD), intitulado Banco
Mundial, e dos Fundos Governamentais®* sdo também incluidos entre os recursos onerosos.

Ha que se esclarecer que, embora essas agdes sejam custeadas por recursos oriundos de outras
fontes, que ndo aqueles do orcamento federal, as mesmas sao previstas no PPA, identificando-
se a respectiva natureza extraorgamentaria.

Um exemplo de apoio por meio de recursos onerosos é o processo seletivo simplificado de
habilitacdo e contratacdo de operagbes de crédito para a execugdo de a¢bes de saneamento
basico nas modalidades de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario, regulamentado
pela Instru¢do Normativa n2 02, de 1 de fevereiro de 2013 do Ministério das Cidades.

3.2 Modalidades de repasse dos recursos federais

Os recursos federais repassados aos entes publicos e as entidades privadas sem fins lucrativos,
para a execucdo de politicas publicas descentralizadas, sdo efetivados, em sintese, por
intermédio de trés modalidades de transferéncias governamentais de natureza orcamentaria:
constitucionais, legais e voluntdrias.

34, http://www.cidades.gov.br/images/stories/ArquivosSNPU/Eventos/EventosSudeste/Oficina_SE_Palestra3_gestao-
financiamento.pdf
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Modalidades de transferéncias da Unido

Constitucionais Legais Voluntarias

A seguir veremos mais em detalhes cada uma destas modalidades.
Transferéncias constitucionais

A Constituicdo Federal, ao dividir as receitas tributdrias entre os entes federativos, determinou
cotas de participacdo desses entes nos tributos de competéncia da Unido. Assim, aos
recursos que a Unido transfere aos Estados, Distrito Federal e Municipios por determinacao
da Constituicdo, da-se o nome de transferéncias constitucionais . S3o exemplos desse tipo
de transferéncia: Fundo de Participacdao dos Municipios — FPM e Fundo de Participacdo dos
Estados — FPE, sendo que o Distrito Federal, nesse caso, se equipara a Estado®.

Transferéncias legais

As transferéncias legais sdo aquelas previstas em leis especificas, as quais determinam a
forma de habilitacdo, transferéncia, aplicacdo dos recursos e como devera ocorrer a respectiva
prestacao de contas. Decorrentes das transferéncias legais, encontram-se as transferéncias
automaticas (Programa Nacional de Alimentacdo Escolar — PNAE e Programa Dinheiro Direto na
Escola— PDDE), as transferéncias fundo a fundo (Saude e Assisténcia Social) e as transferéncias
diretas ao cidadao, como é o caso do Programa Bolsa-Familia.

E importante destacar que o Programa de Aceleracdo do Crescimento — PAC constitui uma
modalidade de transferéncia legal, caracterizada como transferéncia obrigatdria de recursos
financeiros pelos drgaos e entidades da Unido aos 6rgdos e entidades dos Estados, Distrito
Federal e Municipios®.

A execucdo das a¢des do PAC é condicionada ao cumprimento de requisitos pelos entes
federados e se submetem a assinatura de termo de compromisso, instituido pela mesma lei.

Algumas das acdes do PAC sdo suportadas com recursos do Orcamento Geral da Unido e outras
mediante operagdes de crédito, como serd explanado mais adiante.

No dmbito das acbes do PAC, considerando a sua natureza de transferéncia legal e obrigatdria,
pode-se citar, a titulo de exemplo, a selecdo de propostas, relativa aos exercicios de 2012
e 2013 e de operacdes para a execucdo de a¢des de saneamento bdsico nas modalidades
de abastecimento de agua e esgotamento sanitario a serem custeadas com recursos do
Orcamento Geral da Unido®’.

Transferéncias voluntdrias

A transferéncia voluntaria, também conhecida como transferéncia “a fundo perdido”, por sua
vez, constitui-se na entrega de recursos correntes ou de capital a outro ente da federacao

35. Art. 159 da Constitui¢do Federal.

36. Lei n2 11.578 , de 26 de novembro de 2007, que dispGe sobre a transferéncia obrigatdria de recursos financeiros para a
execucdo pelos Estados, Distrito Federal e Municipios de agdes do Programa de Aceleragdo do Crescimento — PAC, e sobre a
forma de operacionaliza¢do do Programa de Subsidio a Habitagdo de Interesse Social — PSH nos exercicios de 2007 e 2008.
37. Portaria n? 334, de 25/07/2012, Aprova o Manual para apresentacdo de Propostas para Sistemas de Abastecimento de

Agua e Esgotamento Sanitario.



a titulo de cooperagao, auxilio ou assisténcia financeira, que ndo decorra de determinagao
constitucional, legal ou dos destinados ao Sistema Unico de Saude, conforme o contido no art.
25 da Lei Complementar n2 101/2000%, denominada Lei de Responsabilidade Fiscal.

Os convénios e contratos de repasse sao instrumentos de transferéncia voluntaria, utilizados
pela Administragao Federal para transferir recursos financeiros para execugao descentralizada
de projetos, atividades ou eventos, em cooperagao com Estados, Distrito Federal e Municipios.

Desde 2007, alémdeobservaraleide Responsabilidade Fiscal eaLeide Diretrizes Or¢amentarias
da Unido, o repasse de recursos mediante transferéncias voluntarias é regido pelo Decreto
Federal n2 6.170%, de 2007, e é atualmente regulamentado pela Portaria Interministerial MP/
MF/CGU n2 507, de 2011,

Esses recursos tém origem no Orgamento Geral da Unido (OGU) e sdo alocados na dotacdo
orcamentaria dos préprios 6rgaos, nos fundos constituidos para financiar a¢ées de politicas
publicas especificas, além de outros oriundos de emendas parlamentares. Depois do Decreto
n? 6.170/07 , os recursos constantes da dotacdo dos érgdos, destinados as transferéncias
voluntarias, devem ser disponibilizados mediante editais de chamamento publico (convénios),
constituindo uma forma republicana e democrdtica de promogdo do acesso aos recursos
publicos.

Para exemplificar, temos o Manual Técnico do Ministério das Cidades, aprovado pela Portaria
n2 298, de 05 de julho de 2012, que tem como objetivo apresentar aos Estados, Distrito
Federal e Municipios os fundamentos técnicos para investimentos em pavimenta¢do, com
as orientacdes necessdrias a apresentagdo e ao enquadramento de propostas passiveis de
implementacdo com recursos do Orcamento Geral da Unido (OGU), oriundos da A¢do de Apoio
a Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano.

3.3 Acordos de Cooperagao Técnica Internacional

Além das formas de obtencdo de recursos ja mencionadas, é possivel também buscar recursos
ou apoio técnico junto aos organismos internacionais, o que pode ser realizado por meio de
empréstimos, consultoria ou assisténcia técnica mediante mecanismos de cooperacao.

Quando a parceria se dad por intermédio de cooperacdo com organismos internacionais,
deverdo ser observadas as regras estabelecidas pelo Decreto n? 5.151 de 2004. O referido
Decreto trata dos procedimentos a serem observados pelos érgdos e pelas entidades da
Administracdo Publica Federal direta e indireta para fins de celebracdo de atos complementares
de cooperacdo técnica recebida de organismos internacionais. Dispde ainda sobre a aprovacao
e gestdo de projetos vinculados aos referidos atos de cooperacdo, cujos recursos aportados
pelos projetos venham a ser implementados sob a modalidade de Execucdao Nacional.

38. Lei Complementar n2 101, de 4 de maio de 2001.

39. O Decreto n® 6.170, de 25 de julho de 2007, foi alterado pelos seguintes atos: Decreto n? 6.428 , de 14 de abril de 2008;
Decreto n26.497, de 30 de junho de 2008; Decreto n26.619, de 29 de outubro de 2008; Decreto n? 7.568 , de 16 de setembro
de 2011; Decreto n?7.594 , de 31 de outubro de 2011; e Decreto n? 7.641, de 12 de dezembro de 2011. O texto adotado neste
trabalho abrange até a ultima alteragao.

40. Portaria Interministerial MP/MF/CGU n2 507, de 28 de novembro de 2011, revoga a Portaria Interministerial MP/MF/CGU

n2 127, de 30 de maio de 2008.
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Para mais detalhes sobre a modalidade Execucdo Nacional, vide art. 22 do Decreto n? 5.151,
de 22 de julho de 2004:

Art. 22 Serd adotada a modalidade de Execucdo Nacional para a implementacdo de
projetos de cooperacdo técnica internacional, custeados, no todo ou em parte, com
recursos orcamentdrios da Unido.

§ 12 A Execucdo Nacional define-se como a modalidade de gestdo de projetos de
cooperacao técnica internacional acordados com organismos ou agéncias multilaterais
pela qual a conducdo e direcio de suas atividades estdo a cargo de instituicdes
brasileiras, ainda que a parcela de recursos orcamentarios de contrapartida da Unido
esteja sob a guarda de organismo ou agéncia internacional cooperante.

§ 29 Na Execucdo Nacional a coordenacdo dos projetos de cooperacdao técnica
internacional é realizada por instituicdo brasileira, sob a responsabilidade de Diretor
Nacional de Projeto e o0 acompanhamento da Agéncia Brasileira de Cooperagdao do
Ministério das Relacdes Exteriores, conforme se estabelecer em regulamento.

A cooperacdo técnica, na forma estabelecida pelo Decreto n2 5.151/04, pode ser utilizada de
diversas formas, tais como:

e fortalecimento institucional;

e transferéncia de conhecimentos e estudos, incluindo diagndstico;

e  pré-investimento e estudos setoriais que apoiem o desenho e a preparagao do
projeto;

e transferéncia de experiéncias de implementacao;

e gestdo de planos.

Existem projetos de cooperacdo técnica em diversos setores como transportes, energia,
minerag¢do, meio ambiente, agricultura, educacao, cultura e saude, o que possibilita acesso e
troca de tecnologias, conhecimentos, informacgdes e capacitagao.

A cooperacdo recebida do exterior abrange cooperac¢des técnicas bilaterais (acordos entre
dois paises) e multilaterais (acordos entre um pais e um organismo, tal como a UNESCO, a
FAO, o BID, o BIRD, etc.), e busca a internalizacdo de conhecimentos técnicos disponibilizados
por organismos internacionais dentro da ética de acelera¢do do processo de desenvolvimento
nacional.

Para mais informacdes sobre o tema, sugerimos consultar o seguinte documento:

BRASIL. Controladoria Geral da Unido. Cooperacdao Técnica Internacional Multilateral e
Bilateral. 22 edicdo, fevereiro de 2005.

3.3.1 Tipos de cooperagdo técnica internacional
A cooperacao técnica internacional pode ser centralizada ou descentralizada.

A cooperagao centralizada é realizada a partir de acordos celebrados entre governos nacionais.
De modo geral, a coordenacdo e a mediacdo destes processos é realizada pela Agéncia Brasileira

@



de Cooperagdo - ABC, que integra a estrutura do Ministério das Relagdes Exteriores (MRE) e
gque tem como atribui¢do negociar, coordenar, implementar e acompanhar os programas e
projetos brasileiros de cooperagdo técnica, executados com base nos acordos firmados pelo
Brasil com outros paises e organismos internacionais.

J4 a cooperacdo descentralizada é celebrada entre governos locais ou regionais, ou seja,
sdo acordos de cooperagdo assinados diretamente entre cidades ou regides brasileiras e
estrangeiras, para a consecug¢do de determinado projeto ou desenvolvimento de temas de
interesse comum. Esse tipo de cooperagao pode ser articulado diretamente a partir dos
governos locais. No ambito do Governo Federal, o tema da cooperacao descentralizada é
tratado pela Secretaria de Assuntos Federativos da Presidéncia da Republica (SAF), que pode
auxiliar os municipios na celebragdo de cooperagdes desse tipo.

Outra forma de captagdo de recursos junto aos organismos internacionais pode ser realizada
também por meio de financiamentos junto a bancos internacionais, como o BID (Banco
Interamericano de Desenvolvimento) e o BIRD (Banco Interamericano para Reconstrucdo
e Desenvolvimento, parte do Banco Mundial). Neste caso, cabe a Secretaria de Assuntos
Internacionais (SEAIN), drgdo integrante da estrutura do Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdao (MPOG), coordenar operacionalmente todo o processo de negociagao,
para a obtencdo de financiamentos externos relativos a projetos pleiteados pelos 6rgdos ou
entidades do setor publico com organismos multilaterais e agéncias bilaterais de crédito.
A formalizagdo da contratacdo sujeita-se a aprovacao da operacao de crédito externo pelo
Senado Federal.

3.3.2 Exemplo prdtico de Acordo de Cooperagdo Técnica Internacional

O acordo de empréstimo firmado entre o Governo Brasileiro e o BIRD** celebrado com o intuito
de implementar o Programa de Desenvolvimento do Setor Agua — INTERAGUAS, é um exemplo
de acordo de cooperagdo técnica internacional. O Programa INTERAGUAS foi criado a partir
da necessidade de se buscar uma melhor articulagao e coordenagao de agbes no setor agua,
criando um ambiente integrador no qual seja possivel aumentar a capacidade institucional e
de planejamento do setor, de maneira a contribuir para uma implementa¢ao mais harmonica
de politicas e investimentos publicos que tem na dgua seu elemento principal.

O referido programa caracteriza-se pela assisténcia técnica com foco voltado ao planejamento,
a gestdo, ao fortalecimento institucional e a elaboragdo de estudos e projetos dentro do
contexto intersetorial de utilizacdo da dgua.

41. Acordo de Empréstimo n.2 8074 BR.



A execucdo do referido programa envolve trés ministérios, que atuam por intermédio dos
seguintes drgdos:

Ministério Ministério do Meio Ministério da

das Cidades (MCID) Ambiente (MMA) Integracdo Nacional (Ml)

Secretaria Nacional de |Secretaria de Recursos | Secretaria de Infraestrutura Hidrica
Saneamento  Ambiental | Hidricos e Ambiente | (SIH)

(SNSA) Urbano (SRHU)
Secretaria Nacional de Defesa Civil
Agéncia Nacional de | (SEDEC)

Aguas (ANA)
Secretaria Nacional de Irrigacao
(SENIR)

O INTERAGUAS contém cinco componentes, a saber:

INTERAGUAS
SETOR AGUA

Coordenacao
Intersetorial e

Gerenciamento,
Monitoramento

Gestao de Agua,
Recursos Irrigacao e .
Hidricos Defesa Civil Abastecimento

Planejamento e Avaliacao.

de Agua e Integrado

Saneamento

O componente “Abastecimento de Agua e Saneamento“ sob responsabilidade da Secretaria
Nacional de Saneamento Ambiental, contempla as seguintes acdes:

e Implementacdo do Plano Nacional de Saneamento Bésico - PLANSAB e do Sistema
Nacional de InformagGes em Saneamento Basico — SINISA.

e Desenvolvimento e expansdo da Rede Nacional de Capacitacdo e Extensdo
Tecnoldgica em Saneamento Ambiental — ReCESA.

e  Assisténcia técnica aos estados e municipios para a elaboracdo de planos de
saneamento basico.

e  Assisténcia técnica para a ampliacdo e melhoria dos servicos de saneamento.

e  Expansdo do sistema integrado de Gestao de Servicos de Saneamento — GSAN.

e Implementacdo do projeto Com+Agua.

e Integracdo, ampliacdo e atualizacdo dos sistemas desenvolvidos pelo PMSS.

e Apoio ao desenvolvimento de projetos que adotem os mecanismos de
desenvolvimento limpo em saneamento basico.

e Fomento a gestdo associada dos servicos de saneamento basico, incluindo a
criacdo de consércios publicos.



4. Programa de Aceleragao do Crescimento

O Programa de Acelera¢do do Crescimento (PAC) foi instituido pelo Decreto n? 6.025/07,
constituido de medidas de estimulo ao investimento privado, ampliacdo dos investimentos
publicos em infraestrutura e voltadas a melhoria da qualidade do gasto publico e ao controle
da expansdo dos gastos correntes no ambito da Administracdo Publica Federal.

O PAC fundamenta-se em um modelo de desenvolvimento econdmico e social que combina
crescimento da economia com distribuicao de renda e proporciona a diminuicdo da pobreza e a
inclusdo de milhdes de brasileiros no mercado formal de trabalho®.

Um dos pilares do PAC é a desoneracdo de tributos para incentivar mais investimentos no
Brasil. Foram adotadas medidas de reducao de tributos para diversos setores da economia
brasileira, inclusive para o setor de insumos e servicos utilizados em obras de infraestrutura
e de perfis de aco, além de medidas fiscais de longo prazo, como é caso da modernizacao do
processo de licitacdo.

E importante destacar a publicacdo da Lei n? 11.578/07 , que definiu como obrigatéria a
transferéncia de recursos financeiros pelos érgaos e entidades da Unido aos érgdos e entidades
dos Estados, Distrito Federal e Municipios para a execu¢ao de a¢des do PAC, cuja execucdo
pelos entes federados seja de interesse da Unido.

Entre as medidas recentes relacionadas ao processo de licitacdo, destaca-se o Regime
Diferenciado de Contratagdes Publicas (RDC), instituido pela Lei n2 12.462/11, aplicavel, entre
outros, a licitagdes e contratos necessarios a realizagdo das a¢des integrantes do PAC*.

Somame-se, ainda, as medidas econdmicas para o crescimento econdmico do pais, abrangendo
o estimulo ao crédito e ao financiamento, melhoria do ambiente de investimento, desoneracao,
administracao tributaria e medidas fiscais de longo prazo.

A implementacdo de agbes conta com o Comité Gestor do Programa de Aceleracdao
do Crescimento — CGPAC*, responsavel pela coordenacdo das acdes necessdrias a sua
implementacao e execucao, pela discriminacdo das a¢des a serem executadas, por meio de
transferéncias obrigatdrias, entre outras atribuicdes.

Complementarmente, o Grupo Executivo do Programa de Aceleracdo do Crescimento -
GEPAC*, vinculado ao CGPAC, responde pela consolidacdo das acles, estabelecimento de
metas e acompanhamento dos resultados de implementacao e execugao do PAC.

42. http://www.pac.gov.br/sobre-o-pac/medidas.

43, Incluido na Lei 12.462/11, pela Lei n2 12.688, de 18 de julho de 2012.

44, O CGPAC foi instituido pela Lei n® 11.578/07 e regulamentado pelo Decreto n2 6.025/07 .
45, GEPAC foi criado pelo Decreto n2 6.025/07.



4.1 Especificidades do PAC Saneamento

O PAC Saneamento tem como objetivo melhorar e ampliar o acesso da populagao brasileira aos
servicos de saneamento basico e inclui agdes de responsabilidade do Ministério das Cidades
(MCID), da Fundagdo Nacional de Saude (FUNASA/MS) e do Ministério da Integracdo Nacional (Ml).

E importante destacar que o MCID apoia intervencdes do PAC em saneamento basico com foco
de atuagdao em municipios com populagdo superior a 50 mil habitantes ou municipios integrantes
de Regides Metropolitanas — RMs e Regides Integradas de Desenvolvimento — RIDE.

Os empreendimentos do PAC Saneamento tanto podem ser custeados com recursos do OGU
(ndo onerosos) quanto de financiamentos de outras fontes (onerosos).

Os investimentos publicos para as intervengbes sao constituidos basicamente por recursos
oriundos do OGU e das contrapartidas dos Estados e Municipios (lembrar que no caso de PAC2
nao exige contrapartida). Em complemento, os financiamentos tém como fontes principais
o Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS) e o Fundo de Amparo ao Trabalhador
(FAT), constituido de empréstimos de longo prazo concedidos a taxas de juros reduzidas para
investimentos em a¢des de saneamento.

Entre as acdes do PAC Saneamento basico, no &mbito do MCID, encontram-se: Agua e Esgoto,
Saneamento Integrado, Drenagem (Gestdao de Riscos) e Planos e Projetos, descritos mais
adiante.

4.2 Exemplos de A¢des do PAC Saneamento financiadas pelo Ministério das Cidades
Sistemas de Abastecimento de Agua

O Ministério das Cidades apoia sistemas de abastecimento de 4gua em municipios de regides
metropolitanas, de regides integradas de desenvolvimento econémico, municipios com mais
de 50 mil habitantes ou integrantes de consdrcios publicos com mais de 150 mil habitantes.
A finalidade é promover interven¢des necessdrias ao aumento da cobertura dos servigos
de abastecimento de dgua nas areas mais carentes do pais, por intermédio das seguintes
estruturas:

e sistema de captacao de 4gua, inclusive estacdo elevatoria;

e aducdo (dgua bruta ou dgua tratada), inclusive estagdes elevatorias;

*  reservagao;

e  estacdo de tratamento de dgua (ETA);

e rede de distribuigao;

e  ligagOes prediais e intradomiciliares;

e sistema simplificado de abastecimento, incluindo conjunto constituido de pogos,
reservatorios e sistema de desinfeccao;

e sistemas de Esgotamento Sanitdrio.

O apoioasistemas de esgotamento sanitario destina-se a municipios de regides metropolitanas,
de regibes integradas de desenvolvimento econdmico, municipios com mais de 50 mil
habitantes ou integrantes de consdrcios publicos com mais de 150 mil habitantes, com a
finalidade de contemplar as intervengdes necessarias ao aumento da cobertura dos servigos
de esgotamento sanitdrio nas areas mais carentes do pais, nas seguintes modalidades:



Na implantagdo de solugdes coletivas, com sistemas de coleta e tratamento de esgotos:

o rede coletora;

e  estacdo elevatdria;

e interceptor e emissario;

e  estacdo de tratamento (ETE);

e ligagOes prediais e intradomiciliares;
e  kits sanitarios.

Nas solugdes individuais de esgotamento sanitario:

e fossa séptica, inclusive instalagdes para disposicao final do efluente;
e ligagOes prediais e intradomiciliares;
e  Kkits sanitarios.
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No Orcamento Geral da Unido - OGU 2013, constam como a¢des do PAC, entre outras:

10SC — Apoio a implantagdo, amplia¢Go ou melhorias de sistemas de abastecimento de dgua
em municipios com populagdo superior a 50 mil habitantes ou municipios integrantes de regides
metropolitanas ou de regibes integradas de desenvolvimento;

1INO8 — Apoio a implantagdo, ampliagéo ou melhorias de sistemas de esgotamento sanitdrio em
municipios com populagéo superior a 50 mil habitantes ou municipios integrantes de regides
metropolitanas ou de regides integradas de desenvolvimento. m

Como acao do PAC, financiada com recursos extraorcamentarios, cita-se a selecdo de propostas
para habilitacdo e contratacdo relativa aos exercicios de 2013 e 2014, de operacdes de crédito
para a execucdo de acoes de saneamento basico nas modalidades de abastecimento de agua
e esgotamento sanitario a serem custeadas com recursos do Fundo de Garantia do Tempo de
Servico - FGTS e de outras fontes de financiamento*.

Finalizando Moédulo 1

Ao longo do texto, foram trazidas definicdes importantes com o objetivo de contextualizar
o gestor quanto aos instrumentos do Estado para a prestacdo de servicos publicos, ao
planejamento e ao orcamento, assim como para possibilitar a compreensdo sobre as
modalidades de repasse de recursos federais, incluindo aquelas peculiares ao Programa de
Acelerac¢do do Crescimento-PAC.

Com essas informacdes, fica facilitada a compreensdo desses instrumentos como insumos
para a implementacao da Politica de Saneamento Bdsico no contexto institucional e normativo
do acesso aos programas de investimento no ambito do Ministério das Cidades, objeto do
Modulo a seguir.

46. Instrugdo Normativa n2 02, de 01 de fevereiro de 2013.
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