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RESUMO

E certo que a busca pelo desenvolvimento sustentavel, protecio ambiental e promogéo de salide
publica no Brasil, esbarra na disposicao inadequada de residuos. Assim, neste estudo buscou-
se analisar o arranjo institucional das Parcerias Publico-Privadas no segmento de gestdo de
residuos solidos no pais. O exame recaiu, primeiramente, sobre a evolugéo historica e situacéo
atual do tratamento de residuos sélidos no pais, passando pelas principais leis que permeiam o
tema, com destaque para a Politica Nacional de Residuos So6lidos e Novo Marco do Saneamento
Bésico. A partir de entdo, abordou-se a gestdo de residuos sélidos como servigo publico
essencial e as dificuldades de concretizacdo das regras definidas pela PNRS por parte da
Administracdo Publica. Entdo, explicou-se as formas de prestacdo dos servicos, conferindo
destague as PPPs como modelo mais viavel e, em seguida, tratando sobre suas principais
caracteristicas. Na sequéncia, tratou-se dos desafios e da complexidade de estruturacdo de
projetos de PPP na area de gestao de residuos e sobre o controle e fiscalizacdo exercidos pelo
MP e Tribunais de Contas, principalmente em sede de exame prévio de edital no Estado de S&o
Paulo. Assim, por meio da analise das decisbes do TCESP entre os exercicios de 2011 e 2021
foram identificadas as principais causas de suspensdo e cancelamento do exame prévio de
editais de PPP no segmento de manejo de residuos. E nessa perspectiva que o presente trabalho,
por meio de uma ampla pesquisa bibliografica e jurisprudencial, busca entender os principais
desafios para implementacdo de iniciativas de PPPs na area de gestdo de residuos solidos no
Brasil.

Palavras-chave: Residuos solidos; PPPs; Tribunais de Contas; Sao Paulo



ABSTRACT

It is certain that the search for sustainable development, environment protection and promotion
of public health in Brazil stumble upon inadequate waste disposal. Thus, this study sought to
analyze the institutional arrangement of Public-Private Partnerships in the segment of solid
waste manegement in the country. The examination first focused on the historical evolution and
current situation of solid waste treatment in the country, going through the main laws that
permeate the subject, especially the National Policy on Solid Waste and the New Framework
for Basic Sanitation. Thereafter, this study adressed to the manegement of solid waste as an
essential public service and the difficulties of implementation of the rules defined by the PNRS
by the Public Administration. Therefore, it explains the forms of service provision, highlighting
PPPs as the most viable model, and addressing their main characteristics. Next, this study
discusses the challenges and complexity of structuring PPP projects in waste manegement area
and the control and supervision exercised by the MP and Courts of Auditors, especially in the
seat of prior examination of public notice in the State of S&o Paulo. Thus, through the analysis
of the TCESP decisions between the years 2011 and 2021, the main causes for suspension and
cancellation of the prior examination of PPP public notices in the segment of waste manegement
were identified. It is in this perspective that the present work, through an extensive
bibliographical and case law research, seeks to understand the mais challenges for the
implementation of PPPs initiatives in the area of solid waste manegement in Brazil.

Key-words: Solid waste; PPPs; Court of Auditors; Sdo Paulo.
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INTRODUCAO

A geracdo de Residuos Solidos Urbanos no Brasil apresenta uma curva ascendente.
De 2010 até 2019, houve um aumento de 67 milhdes para 79 milhdes de toneladas por ano de
geracdo de RSU. No mesmo periodo, a geracdo per capita aumentou 31 kg, alcangcando o
patamar de 379 kg/ano (ABRELPE, 2020). Este processo, bastante impulsionado nos ultimos
dez anos, tem diversas causas como o0 salto populacional, crescimento das cidades,
industrializacdo crescente, variagdo positiva do poder aquisitivo e alteragfes nos padrdes de
consumo e descarte da sociedade brasileira.

Projec6es mostram ainda, uma forte tendéncia de crescimento até 2050, quando o
pais possivelmente observard um aumento de 50% no montante gerado de RSU, em comparacéo
com os dados de 2019 (ABRELPE, 2020). Diante deste quadro, é cada vez mais importante a
gestdo adequada para melhor aproveitamento e disposi¢do destes residuos.

Neste sentido, a Lei n° 12.305/2010, que institui a Politica Nacional de Residuos
Soélidos (PNRS), juntamente com as Leis n® 11.445/2007 e n® 14.026/2020, os chamados marcos
do Saneamento Baésico, fornecem as diretrizes para gestdo de residuos solidos, tendo como
proposta os pilares de praticas de consumo sustentavel, aumento da reciclagem, reutilizacéo
dos solidos e a destina¢do ambientalmente adequada dos rejeitos.

No Brasil, a Constituicdo Federal de 1988 estabelece que a competéncia para coleta
e destinacdo dos residuos solidos urbanos é do municipio. Desenvolve-se, portanto, um dos
maiores desafios assumidos por estes entes referente a implantacdo de modelos sustentaveis da
coleta e destinacdo de residuos sélidos urbanos, com vistas a garantia da prevencao e precaucao,
desenvolvimento sustentavel, ecoeficiéncia e desenvolvimento humano.

Tendo em vista a multidisciplinaridade que envolve um projeto de disposi¢do de
residuos sélidos e o alto investimento necessario para inicio e funcionamento, a alternativa
utilizada por muitos municipios brasileiros é a implementacdo de Parcerias Publico-Privadas
nesta area.

Contudo, a elaboracdo desses projetos, em razdo da sua complexidade e
abrangéncia disciplinar, normalmente, sdo delegadas pelo proprio municipio a consultorias
especializadas no desenvolvimento de aspectos técnicos, sociais, politicos e econémicos para
fins de construcdo dos estudos de viabilidade, do edital da concesséo e do contrato, tudo em
cumprimento dos requisitos legais. Ocorre também, da propria iniciativa privada, por meio de

Procedimento de Manifestacdo de Interesse (PMI), fornecer a Administracdo Publica estudos
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de viabilidade, levantamentos, investigacdes, dados, informacgdes técnicas, projetos ou
pareceres.

Ainda assim, é notavel o volume de suspensdo ou cancelamento de iniciativas
municipais de PPPs na &rea de residuos sélidos pelos Tribunais de Contas e pelo Ministério
Publico. Isto posto, 0 objeto do presente trabalho é tracar uma analise jurisprudencial a fim de
se constatar quais 0s principais equivocos que acabam por impedir o sucesso de grande parte
das iniciativas de PPPs para disposi¢do de residuos sélidos.

Justifica-se o presente estudo a consideravel expansao das iniciativas de Parcerias
Publico-Privadas para gestdo de Residuos Sélidos nos municipios brasileiros, bem como pelos,
ja citados, indices alarmantes de insucessos destes planos e de aumento da geracdo de RSU.
Dé-se relevo, também, ao fato de que a suspensdo ou cancelamento dos processos licitatérios
para implementacdo de parcerias entre a Administracdo Publica e a iniciativa privada é
condicgéo extremamente prejudicial para a coletividade, tanto do ponto de vista de controle dos
gastos publicos, como de desenvolvimento e infraestrutura para a populacdo e cuidado com o
meio ambiente - em que pese, reconheca-se a importancia do controle prévio dos procedimentos
feito pelos Tribunais de Contas.

A monografia sera uma pesquisa basica pura, com o fim de se gerar conhecimentos
novos acerca da tematica, e entender o que ja foi construido sobre o tema. Sera elaborada
seguindo o método dedutivo, partindo de argumentos obtidos a partir dos principios do Direito
Administrativo, mediante construcao bibliografica e normativa, sendo analisado com foco no
exame dos principais motivos que conduzem a suspensdo ou cancelamento de iniciativas
municipais de PPPs na area de residuos sélidos no ambito do Tribunal de Contas do Estado de
Séao Paulo.

A pesquisa foi desenvolvida a partir da analise da jurisprudéncia recente do TCESP,
publicacdes informativas do proprio tribunal, artigos publicados por seus conselheiros, além de
editais, contratos e planos de gestdo de residuos sélidos de diversos municipios. Também foram
analisadas publicacbes das entidades associativas do setor, como as edi¢Oes anuais do
Panorama dos Residuos Sélidos no Brasil, publicadas pela Associagdo Brasileira de Limpeza
Publica e Residuos Especiais (Abrelpe), e da Revista de Limpeza Publica (ABLP).

Para tanto, o presente estudo se dividira em 3 capitulos, sendo que no primeiro,
intitulado de “Gestao de Residuos Solidos no Brasil”, foram abordados os principais conceitos
introdutorios e historicos de Residuos Solidos Urbanos e sua gestdo no Brasil. Posteriormente,
foi analisado o panorama atual através de analise de dados dos principais 6rgédos responsaveis

pelo estudo de RSU no pais. Em seguida, abordou-se a questdo da competéncia para gestao e
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as principais leis que envolvem a area, com destaque para Lei n°® 12.305/2010, a Politica
Nacional de Residuos Solidos, e Lei n° 14.026/2020, o novo Marco Legal do Saneamento
Bésico. O capitulo é finalizado tratando sobre os aspectos legais e meios de execucdo de
projetos de gerenciamento de residuos.

O Capitulo Il “Complexidade de Projetos de PPPs na area de Residuos Sdélidos”,
inicia-se a partir do exame do instituto das PPPs, analisando-se o conceito e 0s aspectos técnicos
da sua implementacdo na area de gestdo de RSU, dando destaque aos procedimentos
preparatorios de estruturacdo da concessao, do edital e do contrato. Ainda neste capitulo, sdo
analisadas as problematicas para o desenvolvimento de Planos de Gestdo Integrada de Residuos
pelos municipios.

Ja no Capitulo 1lIl “Mecanismos de Controle e as Principais Causas de
Cancelamento ou Suspenséo de Iniciativas de PPPs no Estado de SP”, debateu-se acerca do
controle do Ministério Publico e dos Tribunais de Contas sobre as iniciativas de PPPs para
gestdo de residuos, sublinhando a importancia do controle prévio que as Cortes de Contas
exercem sobre os editais lancados, tracou-se reflexdo acerca do arranjo institucional da PPP na
area dos residuos solidos no Brasil e no Estado de S&o Paulo. Encerrando-se a exposi¢do com
a andlise da jurisprudéncia da Corte de Contas Bandeirantes no que tange aos projetos de gestao

de residuos a partir de parcerias entre os entes publicos e privados.
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1 GESTAO DE RESIDUOS SOLIDOS NO BRASIL

1.1 Residuos sélidos

A fim de inaugurar a discussdo proposta nesta monografia, preliminarmente,
propbe-se 0 exame da definicdo do conceito de residuos solidos. Para tanto, apresenta-se a
definicdo da ABNT, instituida a partir da NBR 10.004/2004:

[...] Residuos nos estados sélido e semi-sélido, que resultam de atividades de origem
industrial, doméstica, hospitalar, comercial, agricola, de servicos e de varri¢do. Ficam
incluidos nesta definicdo os lodos provenientes de sistemas de tratamento de agua,
aqueles gerados em equipamentos e instalacdes de controle de polui¢do, bem como
determinados liquidos cujas particularidades tornem inviavel o seu langamento na
rede publica de esgotos ou corpos de agua, ou exijam para isso solucBes técnica e
economicamente invidveis em face a melhor tecnologia disponivel (BRASIL, 2004).

Ja o conceito legal de Residuos Solidos, pode ser extraido do artigo 3°, inciso X VI,
da Lei n® 12.305, de 2 de agosto de 2010, que instituiu a Politica Nacional de Residuos Solidos
(PNRS):

Material, substancia, objeto ou bem descartado resultante de atividades humanas em
sociedade, a cuja destinacdo final se procede, se propde proceder ou se esta obrigado
a proceder, nos estados solido ou semissolido, bem como gases contidos em
recipientes e liquidos cujas particularidades tornem invidvel o seu langamento na rede
publica de esgotos ou em corpos d’agua, ou exijam para isso solugdes técnica ou
economicamente inviaveis em face da melhor tecnologia disponivel (BRASIL, 2010);

Os chamados Residuos Sélidos Urbanos (RSU), por sua vez, sdo aqueles residuos
gerados a partir de atividades desenvolvidas em areas urbanas dos municipios. Assim,
compreendem os RSU como os residuos derivados de atividades residenciais, comerciais, de
estabelecimentos de salde, industriais, da limpeza publica (varricdo, capina, poda e outros), da
construcdo civil e os agricolas (CASTILHOS JUNIOR, 2003, p. 3).

Desde ja, consigna-se que, por 6bvio, o Brasil ndo é uma ilha avulsa do dilema do
aumento da geracdo de Residuos Urbanos, fenbmeno observado na sociedade moderna como
um todo, com destaque para o crescimento exponencial observado nas Gltimas décadas.

Nesse contexto, especialistas apontam que as principais causas para a geragao
excessiva de residuos solidos passam pelo crescimento populacional acentuado, somado ao
forte processo de urbanizacdo e a elevagédo do poder de compra, combinados ao surgimento de
novas tecnologias (JACOBI; BESEN, 2011, p. 115).
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No Brasil, dados atuais demonstram o crescimento em curva ascendente da geracao
de Residuos Sdélidos Urbanos. No ano de 2020, segundo a ABRELPE - Associacdo Brasileira
de Empresas de Limpeza Publica e Residuos Especiais -, 0 pais gerou 79,6 milhdes de toneladas
de RSU. Repisa-se que, de 2010 até 2019, houve um aumento de 67 milhdes para 79 milhGes
de toneladas por ano de geracdo de RSU. E que, no mesmo periodo, a geracdo per capita
aumentou 31 kg, alcancando o patamar de 379 kg/ano (ABRELPE, 2020, p. 14).

Figura 1 — Geracéo de Residuos Sélidos Urbanos entre 2010 e 2019
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Fonte: Adaptado (ABRELPE, 2020, p. 14)

Estudos da mesma associacdo, que analisa e publica ha 17 anos o panorama de
geracdo e gestdo de Residuos Solidos no Brasil, demonstram que a geracdo de RSU cresceu
19% em dez anos. ProjecBes mostram ainda, uma forte tendéncia de crescimento até 2050,
quando o pais possivelmente observara um aumento de 50% no montante gerado de RSU, em
comparagdo com os dados de 2019 (ABRELPE, 2020, p. 40).

Apesar das andlises indicarem que a quantidade de RSU coletados cresceu na ordem
de 24% na Gltima década, alcangando o patamar de 72,7 milhdes de toneladas coletadas, ainda
assim, em 2019 apenas 59,5% destes residuos foram dispostos em aterros sanitarios. Do
restante, 23% foram encaminhados para aterros controlados, e 17,5% foram despejados em
lixdes. Consequéncia disso, estima-se que a disposicdo inadequada de residuos impacta

diretamente a saude de 77,65 milhdes de brasileiros, tendo um custo ambiental e para tratamento
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de salde, derivados dessa destinacdo inadequada, de USD 1 bilhdo por ano (ABRELPE, 2020,
p. 31).

Figura 2 - Destinacdo de Residuos Sélidos Urbanos coletados no Brasil em 2019
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Fonte: (ABRELPE, 2020, p. 31) Dados Aproximados

O Brasil aplica cerca de R$ 25 bilhdes na coleta e demais servigos de limpeza
urbana, incluindo destinacdo final dos RSU e servigos de varrigcdo, capina € manutencdo de
parques e jardins, limpeza de cOrregos, entre outros — o que equivale a R$ 10 por habitante/més.
(ABRELPE, 2020, p. 21).

Inolvidavel que o setor, atualmente, proporciona cerca de 332.142 empregos
diretos, registrando crescimento de 17% na ultima década, com a geracdo de mais de 48.000
postos de trabalho (ABRELPE, 2020, p. 35).

Diante deste quadro apresentado, reforca-se a ideia da extrema importancia das
discussdes acerca da geragdo e gestdo de residuos sélidos no pais, sempre visando o prisma do
manejo adequado para melhor aproveitamento e disposi¢do destes residuos, com mote de evitar
danos ou riscos a salde publica e a seguranca, além de minimizar 0s impactos ambientais

adversos.
1.2 Gestao adequada de residuos sélidos
Prefacialmente, antes de se adentrar a problematica especifica da gestdo dos

Residuos Solidos, faz-se mister tracar uma sintese do processo historico de prestacdo dos

servicos publicos em geral no Brasil.
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Pontua-se, nesse sentido, que a prestacédo de servigos publicos no pais sempre esteve
associada aos ciclos econdémicos. Desse modo, a mudanca na forma de prestacdo dos servicos
teria como causa recorrente a crise do modelo anterior, seguida de um revigoramento do
sistema, sobretudo, a partir de novos esquemas de fontes de custeio e de distribuicdo e uso de
recursos. Para além disso, é possivel identificar claramente as fases que se sucederam na
prestacdo de servicos no pais até o inicio da década de 1990. Sendo que a prestacao foi
concebida, originalmente, a partir da concesséo dos servigos publicos a empresas privadas. Em
um segundo momento, ocorreu a prestagdo direta pela Administracdo Publica. E
posteriormente, houve concessdo para empresas publicas, chegando no final da década de 1980
com esse modelo ja bastante saturado. (RANGEL, 2005, p. 717)

Remetendo a anélise ao campo dos residuos sélidos, reporta-se que se repetem as
fases de desenvolvimento da prestacdo dos servi¢os publicos no Brasil identificados por Rangel,
com excecdo da concessdo para empresas publicas, modelo préprio dos servicos de que
constituem monopolio naturais, tais como agua e esgoto.

Nesta linha, em sequéncia ao exame especifico da problematica da prestacdo de
servicos publicos na area dos residuos sélidos, observa-se uma primeira fase compreendida
entre o final do século XIX e o comego do século XX, quando a dificuldade para prestacdo de
servigos publicos em geral se encontrava no fato de que o pais ndo contava com a infraestrutura
adequada para atendimento das malhas urbanas em crescimento, devido a auséncia de uma base
industrial. Destarte, optou-se pela concessdo dos servicos relacionados aos RSU a empresas
estrangeiras. Nos anos de 1930 a 1950, periodo marcado por uma forte onda de industrializagéo
do pais, em que segundo Mamigonian (1969, p. 9), “A revolugdo de 1930 enfraqueceu a
aristocracia rural e significou a ascensdo de um governo de tendéncias nacionalistas, que se
preocupou particularmente em implantar indistrias de base”, houve a encampagao dos servigos
publicos pela administracdo direta. Enquanto que, conforme diferencial ja apontado, a partir da
década de 1960, novamente houve concessdo as empresas privadas para atuarem na area de
residuos sélidos (MARQUES, 2005, p. 51).

Sobre a concesséao da gestdo de residuos solidos a empresas privadas, Gambi (2018,
p. 108) asseverou: “E a partir da década de 1990 que se nota a maior expansdo da gestio
delegada, com o aumento da participagdo das empresas privadas na prestacdo dos servigos de
coleta de residuos solidos domiciliares e/ou da limpeza publica, em detrimento da execucéao

direta pela administragdo municipal”.
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Neste ponto, exara-se a licdo do mestre Celso Antonio Bandeira de Mello acerca da
nocdo de servico publico, focalizando em como a gestdo dos residuos sélidos, através de sua

coleta e destinagéo, enquadra-se na brilhante definigéo:

[...] toda atividade de oferecimento de utilidade ou comodidade material destinada a
satisfacdo da coletividade em geral, mas fruivel singularmente pelos administrados,
que o Estado assume como pertinente a seus deveres e presta por si mesmo ou por
quem Ihe faca as vezes, sob um regime de Direito Pdblico — portanto, consagrador de
prerrogativas de supremacia e de restri¢des especiais —, instituido em favor dos
interesses definidos como publicos no sistema normativo. (MELLO, 2006, p. 652)

Demonstrado o enquadramento do gerenciamento de residuos s6lidos como servi¢o
publico e delineado o contexto de desenvolvimento historico dos servigos publicos no Brasil,
principalmente no que se refere a prestacao na area dos RSU, passa-se a tratar, especificamente,
da gestdo de Residuos Solidos no pais. Preliminarmente, frisa-se que, em sentido estrito, gestdo
de residuos pode ser definida como o conjunto de operacGes direcionadas a dar aos residuos
produzidos em uma zona determinada o destino mais adequado do ponto de vista econdémico e
ambiental, de acordo com suas caracteristicas como volume, procedéncia, possibilidades de
recuperacao e comercializacdo, custo do tratamento e normativas legais (ANDRE e CERDA,
2006, p. 03).

No que tange ao desenvolvimento da gestdo de RSU no Brasil, vale acentuar que,
segundo Philippi Junior (2005, p. 286-289), o tratamento de residuos sélidos urbanos no pais,
a principio, restringia-se a coleta e descarte em local afastado. Tal procedimento, contudo,
resultou historicamente em uma fragilidade generalizada de pensamento critico em relacdo aos
cuidados com os residuos, pois, para grande parcela da populacdo, o lixo simplesmente
desaparecia. Nesta toada, conclui-se que a sociedade em geral demorou para se atentar aos
graves problemas que permeiam o manejo de residuos sélidos.

Dentre 0s problemas inerentes a gestdo de RSU, encontra-se em posicao
proeminente a disposi¢cdo adequada de residuos. Consigna-se que quando se reporta a
destinagdo adequada, na verdade, faz-se mencdao a destinagdo final de residuos solidos urbanos
realizada de forma ambientalmente apropriada.

Esta destinacdo final ambientalmente apropriada passa pela reutilizacéo,
reciclagem, compostagem, recuperacdo e aproveitamento energético dos residuos, com
posterior distribuicdo ordenada dos rejeitos em aterros sanitarios.

Os aterros sanitarios sdo uma estratégia de disposicao final e tratamento dos

residuos sélidos. Os aterros sanitarios possuem instalages preparadas conforme basilares da
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engenharia para receber os residuos solidos que ndo tém possibilidade de tratamento e
recuperacdo minimizando os impactos a saude publica e ao meio ambiente.
Acerca dos aterros sanitarios Catapreta afirma:
[...] é aforma correta de dispor os rejeitos no solo. Seu projeto de engenharia é baseado
em critérios e normas operacionais especificas: os residuos dispostos sdo cobertos
com material inerte, com o objetivo de controlar a entrada de ar e &gua, controlar a

saida de gas do aterro, reduzir o odor e de outros inconvenientes e facilitar a
recomposicao da paisagem, dentre outros fatores (CATAPRETA, 2008, p. 109).

Neste interim, faz-se mister promover a diferenciacéo entre residuos e rejeitos. Para
Silva Filho e Soler (2013, p. 69), os rejeitos seriam 0s residuos solidos irrecuperaveis, cujo
unico fim seria a eliminagdo, pois inexistentes operacGes capazes de valoriza-los. Por outro
lado, obviamente, os residuos seriam os materiais que tem potencial de tratamento, com
aproveitamento econdmico, de reutilizacdo ou geracdo de energia através dos processos
tecnoldgicos disponiveis.

Outra elucidagdo importante neste cenario recai sobre os termos destinacdo e
disposicdo finais. O primeiro tem estreita ligacdo ao potencial de aproveitamento energético ou
de tratamento dos residuos. Ja o segundo, remete-nos a ideia de inexisténcia de outra
possibilidade que ndo a disposicdo ambientalmente adequada (BRASIL, 2010; art. 3° inciso
XV).

Dentre as formas de disposicédo final ambientalmente inadequada de residuos, isto
é, aquelas que nao respeitam as normas operacionais e especificas que visam a evitar danos ou
riscos a satde publica e ao meio ambiente, destacam-se os lixdes. Este termo é utilizado para
se referir aos locais em que se depositam residuos diretamente no solo, sem observancia de
qualquer processo ou medida de controle, monitoramento ou protecdo do meio ambiente.

Salienta-se, ainda, que a utilizacdo dos lixGes representa enorme risco de
contaminacdo do solo, agua, lencdis freaticos e polui¢do do ar, uma vez que, como 0s residuos
séo dispostos sem compactacéo, com uso recorrente de queimadas, sem a gestdo do chorume e
dos gases gerados, sdo extremamente prejudiciais 0s impactos aos seres humanos, a fauna e a
vegetacao.

Ademais, sobreleva-se o fato de que os lixGes muitas vezes se encontram em areas
improprias, quer pela proximidade dos centros urbanos ou pela localizagdo ambientalmente
danosa. Acrescenta-se também, que nos lixdes, em regra, ndo ha controle ou manutencdo nas
vias de acesso, dispositivos para impedir acesso de terceiros, ou fiscalizagdo sobre o

cumprimento das normas de seguranca e saude dos catadores.
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Para mais, como destinacdo inadequada, além dos lixdes - que apresentam grande
potencial contaminante e prejudicial para o ambiente e sdo nocivos a saude humana (SOUSA,
2012, p. 82) -, os aterros controlados também devem ser extintos, eis que pouco se diferenciam
dos lixdes, porque também ndo possuem os conjuntos de sistemas e medidas necessarios para
a protecdo do meio ambiente a danos e degradacbes (ABRELPE, 2012, p. 11).

Ainda assim, anota-se que o Tribunal de Contas do Estado de Séo Paulo (2021, p.
10), detectou, por meio de dados coletados e validados do IEG-M/TCESP, que entre 2017/2018
e 2019, houve um aumento no nimero de municipios no estado cuja disposicao dos residuos se
dava em lixdes. O TCESP observou que de 21 municipios que utilizavam dos lixGes em
2017/2018, o nimero saltou para 24 em 2019, representando aumento de quase 15%, mesmo
com todas as determinacdes legais apontando para a necessidade de uma extin¢do desta forma
totalmente inadequada de destinag&o.

Abarcada a questdo da disposicdo adequada de residuos, convém tratar acerca da
competéncia municipal para gestdo dos RSU. Para tanto, evidencia-se que a Constituicdo
Federal de 1988 previu em seu bojo a competéncia de cada ente da administracdo publica e, no
caso da coleta e destinacdo dos residuos solidos, tratando-se de servicos de interesse local e de
carater essencial, determinou que a competéncia recai sobre 0s municipios, cabendo a tais entes
estabelecer a forma como se dard a execucao dessa atribui¢do. (BRASIL, 1988). Na mesma
linha, conforme restara demonstrado a seguir, a Lei Federal n°® 12.305, de 2 de agosto de 2010,
conhecida como Politica Nacional de Residuos Soélidos (PNRS), também estabelece a
competéncia dos municipios e do Distrito Federal para gestdo integrada dos residuos sélidos

gerados.

1.3 Lei n° 12.305/2010 — Politica Nacional de Residuos Sélidos — PNRS

Como resultado de cerca 20 anos de discussdo no Congresso Nacional, em 02 de
agosto de 2010, foi sancionada a Lei n® 12.305, que instituiu no pais a Politica Nacional de
Residuos Solidos. O novo diploma, que logo ficou conhecido como PNRS, foi considerado uma
lei inovadora e arrojada que veio para diferenciar a gestao de residuos no Brasil, a partir de uma
nova sistematica, trazendo varios principios, dentre os quais se destacam a ndo geracao, a
logistica reversa, a recuperacdo de materiais e a disposi¢éo final adequada.

A PNRS trouxe também uma visdo sistémica para a gestdo dos residuos sélidos,
sobrelevando o cuidado com as varidveis ambientais, sociais, culturais, econdmicas,
tecnoldgicas e de saude publica (BRASIL, 2010).
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Salientando a importancia do novo marco na area ambiental, o Conselheiro decano

do Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo, Antonio Roque Citadine, versou sobre a PNRS:

Com abrangéncia nacional, a referida lei estabelece regras e obrigacBes a serem
cumpridas ndo sé pelos diversos entes do Poder Publico, mas também pelas empresas
privadas, demais pessoas juridicas e pessoas fisicas. Logo, abrange todos os que,
direta ou indiretamente, sdo responsaveis pela geragdo de residuos sdélidos
(CITADINE, 2014, p. 01)

Como a PNRS constitui, sem margem a contestacOes, a principal legislagdo de
referéncia quando se trata de gerenciamento residuos sélidos no pais, imprescindivel abordar
neste estudo os principais aspectos desta lei, partindo de uma visdo geral sempre buscando dar
destague aos principios, metas e objetivos estabelecidos quando da sua promulgacéo.

Neste sentido, jaem seu art. 1° a Lei estabeleceu que disporia sobre o gerenciamento
de residuos sélidos a partir do estabelecimento de principios, objetivos, instrumentos e
diretrizes a gestdo integrada destes (BRASIL, 2010).

O Capitulo 1I, do Titulo I, da Lei 12.305/2010, inicia-se com uma série de

defini¢des, de onde se extraem importantes conceitos como:

Art. 3° inciso VIII - disposicéo final ambientalmente adequada: distribuigdo ordenada
de rejeitos em aterros, observando normas operacionais especificas de modo a evitar
danos ou riscos a salde publica e & seguranca e a minimizar os impactos ambientais
adversos (BRASIL, 2010);

Art. 3°, inciso X - gerenciamento de residuos sélidos: conjunto de acGes exercidas,
direta ou indiretamente, nas etapas de coleta, transporte, transbordo, tratamento e
destinagdo final ambientalmente adequada dos residuos sélidos e disposicdo final
ambientalmente adequada dos rejeitos, de acordo com plano municipal de gestéo
integrada de residuos sélidos ou com plano de gerenciamento de residuos solidos,
exigidos na forma desta Lei (BRASIL, 2010);

Art. 3°, X1 - gestdo integrada de residuos sélidos: conjunto de a¢des voltadas para a
busca de solugdes para os residuos solidos, de forma a considerar as dimensdes
politica, econdmica, ambiental, cultural e social, com controle social e sob a premissa
do desenvolvimento sustentavel (BRASIL, 2010).

No Titulo I, o art. 6° estabeleceu quais os principios norteadores da PNRS:

| - a prevencdo e a precaucdo; Il - o poluidor-pagador e o protetor-recebedor; Il - a
visdo sistémica, na gestdo dos residuos sélidos, que considere as varidveis ambiental,
social, cultural, econdmica, tecnoldgica e de satde publica; IV - o desenvolvimento
sustentavel; V - a ecoeficiéncia, mediante a compatibilizagdo entre o fornecimento, a
precos competitivos, de bens e servicos qualificados que satisfagam as necessidades
humanas e tragam qualidade de vida e a reducdo do impacto ambiental e do consumo
de recursos naturais a um nivel, no minimo, equivalente a capacidade de sustentacdo
estimada do planeta; VI - a cooperacdo entre as diferentes esferas do poder publico, o
setor empresarial e demais segmentos da sociedade; VII - a responsabilidade
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compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos; VIII - o reconhecimento do residuo
solido reutilizavel e reciclavel como um bem econdmico e de valor social, gerador de
trabalho e renda e promotor de cidadania; 1X - o respeito as diversidades locais e
regionais; X - o direito da sociedade a informacdo e ao controle social; XI - a
razoabilidade e a proporcionalidade. (BRASIL, 2010)

Neste interim, assinala-se que a reciclagem é o processo de transformacdo dos
residuos, por meio do qual eles sdo reinseridos como matéria-prima na cadeia produtiva,
enquanto que a reutilizacdo consiste no aproveitamento dos residuos sem sua transformacéo
bioldgica, fisica ou fisico-quimica, isto €, ha o encaminhamento diretamente como produto
(BRASIL, 2010).

Enquanto o art. 7° versava sobre os objetos da Politica Nacional de Residuos
Sélidos, com destaque para: a protecdo a salde publica e da qualidade ambiental; ndo geracdo,
reducdo, reutilizacdo e reciclagem; tratamento dos residuos solidos e disposicdo final
ambientalmente adequada dos rejeitos; estimulo a adocdo de padrdes sustentaveis de producéo
e consumo de bens e servicos; incentivo a industria da reciclagem; gestao integrada de residuos
solidos; integracdo dos catadores; e estimulo a rotulagem ambiental e ao consumo sustentével
(BRASIL, 2010).

O art. 8° assinalou quais os instrumentos da PNRS, ou seja, 0S mecanismos
facilitadores, viabilizadores da lei, com énfase para os planos de residuos sélidos, para a coleta
seletiva e os sistemas de logistica reversa e outras ferramentas relacionadas a implementacao
da responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos, além do o incentivo a
criacdo e ao desenvolvimento de cooperativas ou de outras formas de associacdo de catadores
de materiais reutilizaveis e reciclaveis (BRASIL, 2010).

Segundo Cortez (2011, p. 11), a logistica reversa € um dos pontos essenciais da
Politica Nacional de Residuos Solidos, pois auxilia no retorno dos residuos aos seus geradores,
para que esses sejam tratados ou reaproveitados. Assim, os envolvidos na cadeia de
comercializacdo de produtos, desde a industria até as lojas devem estabelecer um consenso
sobre as responsabilidades. O autor ainda pondera que a responsabilidade pos-consumo € um
instrumento muito importante para envolver os agentes econémicos na solugdo de problemas
inerentes aos seus produtos, porém ela deve efetivamente se colocar em préatica através de
medidas como esclarecimentos, fiscalizagdo e aplicagdo de penalidades.

No tocante a coleta seletiva, Manica e Wandcscheer (2017, p. 08) afirmam que a
Lei 12.305/2010 estimula os municipios a instituirem a coleta seletiva dos residuos, o que seria
uma forma de exprimir a responsabilidade compartilhada da comunidade local, uma vez que

dependeria do esforgo conjunto da sociedade, através dos municipes, e do Poder Publico
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Municipal no processo de separacao adequada do lixo para os procedimentos de reciclagem ou
reutilizacdo de RSU.

Iniciando o Titulo 111 que trata das diretrizes aplicaveis aos residuos solidos, o art.
9° da PNRS estabeleceu a ordem de prioridade no gerenciamento dos residuos solidos: néo
geracdo, reducdo, reutilizacdo, reciclagem, tratamento dos residuos sélidos e disposicao
ambientalmente adequada (BRASIL, 2010).

Por sua vez, o art. 10 dispbs sobre a competéncia do Distrito Federal e dos
Municipios na gestdo integrada dos residuos solidos gerados nos seus respectivos territorios
(BRASIL, 2010). Assim, na esteira da previsdo constitucional, a PNRS definiu como
responsabilidade do Poder Publico Municipal a coleta e o tratamento adequado dos RSU.

E o art. 13 encerrou os aspectos mais gerais da Lei tratando da classificagdo dos
residuos quanto a origem e periculosidade. Quanto a origem, os residuos foram divididos entre
as seguintes categorias: residuos domiciliares, residuos de limpeza urbana, residuos sélidos
urbanos, residuos de estabelecimentos comerciais e prestadores de servicos, residuos dos
servigos publicos de saneamento basico, residuos industriais, residuos de servigos de salde,
residuos da construcéo civil, residuos agrossilvopastoris, residuos de servigos de transportes e
residuos de mineracdo. E em relacdo a periculosidade dividiu-se entre perigosos e néo
perigosos.

O Capitulo 11, ainda do Titulo 111, inicia-se tratando dos planos de gerenciamento
de residuos solidos e estabelece a obrigacdo de criacdo de um plano nacional com vigéncia por
prazo indeterminado e horizonte de 20 anos, a ser atualizado a cada 4 anos, tendo como

conteddo minimo:

| - diagnéstico da situacdo atual dos residuos sélidos; Il - proposi¢do de
cendrios, incluindo tendéncias internacionais e macroeconémicas; 111 - metas
de redugdo, reutilizacdo, reciclagem, entre outras, com vistas a reduzir a
quantidade de residuos e rejeitos encaminhados para disposicdo final
ambientalmente adequada; 1V - metas para 0 aproveitamento energético dos
gases gerados nas unidades de disposicao final de residuos sélidos; V - metas
para a eliminagdo e recuperacdo de lixdes, associadas a inclusdo social e a

emancipacdo econdmica de catadores de materiais reutilizaveis e reciclaveis;

1 Art. 13, inciso II, alinea “a”, da Lei 12.305/2010: [...] aqueles que, em razdo de suas caracteristicas de
inflamabilidade, corrosividade, reatividade, toxicidade, patogenicidade, carcinogenicidade, teratogenicidade e
mutagenicidade, apresentam significativo risco a saide publica ou a qualidade ambiental, de acordo com lei,
regulamento ou norma técnica (BRASIL, 2010);
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VI - programas, projetos e acBes para o atendimento das metas previstas; VII -
normas e condicionantes técnicas para o acesso a recursos da Unido, para a
obtencéo de seu aval ou para o0 acesso a recursos administrados, direta ou
indiretamente, por entidade federal, quando destinados a a¢des e programas de
interesse dos residuos sélidos; VIII - medidas para incentivar e viabilizar a
gestdo regionalizada dos residuos solidos; IX - diretrizes para o planejamento
e demais atividades de gestdo de residuos sélidos das regides integradas de
desenvolvimento instituidas por lei complementar, bem como para as areas de
especial interesse turistico; X - normas e diretrizes para a disposicao final de
rejeitos e, quando couber, de residuos; XI - meios a serem utilizados para o
controle e a fiscalizagdo, no ambito nacional, de sua implementacdo e

operacionalizacdo, assegurado o controle social. (BRASIL, 2010)

Na sequéncia, a Lei 12.305/2010 passa a dispor dos planos estaduais e municipais
ressaltando que a sua elaboracdo é condigdo para que os estados, municipios e Distrito Federal
tenham acesso a recursos da Unido, ou por ela controlados, destinados a empreendimentos e
servicos relacionados a gestao de residuos solidos, ou para serem beneficiados por incentivos
ou financiamentos de entidades federais de crédito ou fomento para tal finalidade (BRASIL,
2010).

Acerca da prioridade de acesso aos recursos da Unido referidos alhures, a norma
privilegiou as microrregides? na gestio de residuos sélidos ao dispor que os estados que a
instituirem e os municipios integrantes seriam priorizados. E, ainda neste capitulo, trata-se dos
planos de gerenciamento de residuos sélidos para pessoas fisicas e juridicas enquadrados nas
disposicdes do art. 20 da PNRS.

Quanto a regionalizacdo dos servi¢os estimulada pela Lei 12.303/2010, assevera-se
que um municipio, de forma isolada, pode ndo reunir condi¢bes para cumprimento de todas as
metas e objetivos estipulados na PNRS. A construcdo de aterro sanitario para a disposicéo
ambientalmente adequada dos residuos sélidos, por exemplo é condicdo de extrema dificuldade
para concretizagdo em municipios de menor porte. Nada obstante, com a possibilidade de
formacéo de consdrcios entre municipios da mesma regido, torna-se mais exequivel e viavel
tanto economicamente, quanto tecnicamente, a prestacdo adequada dos servigcos de manejo de
residuos (OLIVEIRA & GALVAO, 2014, p 77).

2 Consoante estipula o § 3°, do art. 25 da Constituicdo Federal.
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Registra-se que a dindmica de elaboracdo e exigéncias técnicas dos planos
municipais de gerenciamento de residuos serdo tratados em capitulo especifico no desenvolver
deste estudo.

No Capitulo 111, do mesmo titulo, versa-se sobre as responsabilidades dos geradores
de residuos. Para tanto, a norma maior da area de residuos solidos no pais estabeleceu que o
Poder Publico, o setor empresarial e a coletividade seriam responsaveis pela efetividade das
acOes voltadas a observancia da Politica Nacional de Residuos Solidos.

Ademais, importantes nogdes sdo expostas no que tange a responsabilidade de
acordo com a PNRS, como os limites de responsabilizacdo pelos residuos domiciliares gerados
que cessa a partir da disponibilizacdo adequada para a coleta, ou de devolucdo nos casos
especificados em lei. E, também, no que concerne especialmente a responsabilidade do Poder
Publico de atuar, subsidiariamente, visando a minimizar ou cessar o dano, logo que tome
conhecimento de evento lesivo ao meio ambiente ou a salde publica relacionado ao
gerenciamento de residuos solidos. Além da disposicdo expressa de que 0S responsaveis por
danos deverdo ressarcir o Poder Publico pelos gastos decorrentes das acGes empreendidas
(BRASIL, 2010).

Ainda no terceiro capitulo € instituida a responsabilidade compartilhada pelo ciclo
de vida dos produtos: “a ser implementada de forma individualizada e encadeada, abrangendo
os fabricantes, importadores, distribuidores e comerciantes, os consumidores e os titulares dos
servicos publicos de limpeza urbana e de manejo de residuos sélidos” (BRASIL, 2010). E cujo
objetivo primeiro é a compatibilizacdo de interesses econémicos e sociais de gestdo ambiental,
a partir do desenvolvimento de estratégias sustentaveis que possibilitem o aproveitamento dos
residuos, a reducdo de geracao, utilizacdo de insumos menos prejudiciais ao meio ambiente.

Ja o capitulo IV, rege a problematica dos residuos perigosos firmando que:

A instalacdo e o funcionamento de empreendimentos ou atividades que gerem ou
operem com residuos perigosos somente podem ser autorizados ou licenciados pelas
autoridades competentes se 0 responsavel comprovar, no minimo, capacidade técnica
e econdmica, além de condicbes para prover o0s cuidados necessarios ao
gerenciamento desses residuos (BRASIL, 2010).

Ademais, prevé a obrigatoriedade de cadastramento de pessoas juridicas que
operem com residuos perigosos no Cadastro Nacional de Operadores de Residuos Perigosos.

Por sua vez, o Capitulo V normatiza a questdo dos instrumentos econémicos da
PNRS e dispde sobre a possibilidade do Poder Puablico instituir medidas e linhas de
financiamento para que sejam atendidos os objetivos da Lei n® 12.305/2010 (BRASIL, 2010).
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Por fim, o Capitulo VI trata das proibicdes e elenca diversas formas de destinagédo
ou disposicao final de residuos solidos ou rejeitos que prejudicam o meio ambiente e a saude
pablica. Versa ainda sobre atividades incompativeis com as &reas de disposi¢do final de
residuos, como criagdo de animas e fixacdo de habitacdes.

As metas e objetivos, tdo aludidos quando se discute a Politica Nacional de
Residuos Solidos, foram estipulados no Titulo IV. Frisa-se, neste contexto, que a Lei Federal
n® 12.305/2010 ao fixar as metas para tratamento de residuos sélidos, o fez em consonéncia
com as disposicdes e diretrizes constantes ao longo de todo diploma, mas, especialmente, nos
artigos que versam sobre a instituicdo dos planos de gerenciamento.

Atenta-se que as metas da PNRS foram divididas de acordo com o tipo de residuo.
Assim, focalizando no objeto deste estudo, as metas relativas aos residuos sélidos incluiam: a
eliminacdo total dos lixfes até 2014; a reabilitacao dos lixGes até 2031; a reducdo dos residuos
reciclaveis secos dispostos em aterros sanitarios até 2031; a reducdo de gases de aterros
sanitarios em 300MW/h até 2031; e a inclusdo e organizacdo de 600.000 catadores até 2031
(BRASIL, 2010).

Neste ponto, valoroso trazer a baila a redagdo original do art. 54 da PNRS: “a
disposicao final ambientalmente adequada dos rejeitos, observado o disposto no 8§ 1° do art. 9°,
devera ser implantada em até 4 (quatro) anos apés a data de publicacao desta Lei”. Isto porque,
conforme sera profundamente desenvolvido no capitulo seguinte, a Lei n° 14.026, de 15 de
julho de 2020, alterou o artigo supracitado, modificando o prazo conferido pela Lei n°
12.305/2010 que tinha se esgotado em 2014.

Sobre o alcance dos objetivos da PNRS, os técnicos da Abrelpe frisaram:

O alcance dos objetivos ndo depende apenas do cendrio macroeconémico, mas
também do envolvimento das trés esferas de governo, além do modo efetivo como as
outras medidas do Plano devem impactar a sociedade e o setor privado. Nesse sentido,
0 Planares chama a atencdo ndo sO para a elaboragdo dos planos estaduais,
intermunicipais e quando aplicavel municipais, mas também para a conclusdo dos
estudos de regionalizacdo. Isso elevaria 0s ganhos de escala e propiciaria o
atendimento as metas propostas com maior facilidade, principalmente no que se refere
a erradicacdo de lixdes e disposicdo final ambientalmente adequada (ABRELPE,
2015).

Ainda no contexto de analise das metas estabelecidas pela redacdo original da
PNRS, assenta-se que o referido marco regulatdrio para os residuos sélidos que tramitou por
19 anos na Camara dos Deputados foi bem recepcionado por especialistas, entes publicos,
sociedade civil, mercado e setor empresarial. Assinala-se que entre as principais entidades que

desenvolvem trabalhos na area, a sensacao sempre foi de um enorme avanco, eis que, apesar
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das criticas pontuais, partia-se de um cenario de quase auséncia de regulagéo, para a existéncia
de um marco regulatorio, com referenciais concretos, diretrizes, estabelecimento de
responsabilidades e planejamento em todas as esferas (Unido, Estados e Municipios). Nada
obstante, sem sombra de duvidas, a principal questdo que pairava nos momentos seguintes a
euforia com a promulgacdo da nova Lei n® 12.305/2010, era a desconfianca na sua
aplicabilidade e no cumprimento das regras e metas ali contidas. Hoje, com mais de 10 anos de
vigéncia da PNRS, pode-se dizer que o temor relativo a capacidade de cumprimento da lei ndo
era inverossimil.

Acerca das desconfiancas na efetivacdo da Politica Nacional de Residuos Sélidos,
Heber e Silva (2014, p. 03) ja davam relevo a baixa capacidade institucional de aplicacdo e de
gerenciamento dos RSU nos municipios brasileiros, principalmente naqueles de menor porte,
onde os autores destacavam o baixo volume or¢camentario como condigéo desfavoravel.

Na mesma direcéo, os especialistas da Abrelpe, na edi¢do de 2020 da revista anual
produzida pela associacéo, destacaram que os indices apresentados demonstravam as enormes
dificuldades praticas para os avancos planejados na Lei Federal n® 12.305/2010. Apontaram,
ainda, que a efetivacdo dos principios fundamentais como a redugéo da geracao, implementagéo
de sistemas de logistica reversa, aumento da recuperacdo dos materiais e a garantia de uma
disposicdo final adequada constante apenas com rejeitos ainda esta distante de ser alcancada
mesmo passados mais de 10 anos de sua promulgacao.

Remetendo a analise especificamente a meta de encerramento dos lixdes até 2014,
assinala-se a PNRS ndo teve o impacto esperado. Estudos da Abrelpe demonstram que apesar
da reducdo percentual da destinacdo inadequada de RSU no Brasil de 43,2% em 2010, para
40,5% em 2019, o numero total de residuos descartados em lixdes aumentou de 11.351.865
toneladas por ano (dados de 2010), para 12.720.250 toneladas por ano em 2019 (ABRELPE,
2020, p. 20-21).

No ambito do Estado de Sdo Paulo, rememora-se a exposicdo delineada no Topico
1.2, em que o Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo (2021, p. 10), detectou que de 21
municipios que utilizavam dos lixdes em 2017/2018, o numero saltou para 24 em 2019,
representando aumento de quase 15%. Ou seja, mesmo no estado mais rico do pais, a meta de
erradicacdo dos lixGes ndo s6 ndo foi cumprida, como ainda houve regressdo em alguns
municipios na analise dos cenarios na comparacdo do ano de 2019 com os anteriores.

Debatendo sobre a efetivagdo da meta de eliminacéo dos lixdes, o ilustre Anténio
Roque Citadine, Conselheiro Decano do Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo, declarou:
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O prazo de quatro anos — estipulado na referida lei — ndo pode ser considerado
insuficiente para a realizacdo de estudos e execugdo de projetos necessarios a
elaboragdo do Plano Municipal, especialmente quando se sabe que a discussao
legislativa para a aprovacdo da lei que instituiu a Politica Nacional de Residuos
Sélidos durou muito tempo — fala-se em mais de 20 anos.

Em arremate, acerca da Lei Federal n°® 12.305/2010, sintetiza-se que se trata, de
forma inconteste, do maior marco regulatério dos gerenciamentos de residuos sélidos do Brasil.
Nesse sentido, da-se relevo ao fato de que na Politica Nacional de Residuos Solidos o
gerenciamento integrado dos residuos ocorre de modo diferenciado, a partir da segregacéo dos
residuos na origem, utilizacdo de métodos diversos de coleta, valorizacdo dos catadores,
tratamento adequado e diversificado, sempre visando a recuperacéo, reutilizacéo, reciclagem,
aproveitamento enérgico, geracdo de valores, tratamento bioldgico da matéria organica e
destinacdo ambientalmente adequada. Contudo, em que pese a étima recep¢do de todos os
setores da sociedade, e 0 avangco em diversos objetivos estabelecidos, a principal meta da PNRS
néo foi efetivada, eis que mesmo com a duplicacdo do prazo previsto pelo diploma, os RSU

continuam sendo dispostos de forma indevida no pais em montante substancial.

1.4 Lei n° 14.026/2020 - Novo Marco do Saneamento Basico

A Lein®14.026, de 15 de julho de 2020, também conhecida como o novo marco do
saneamento basico, uma vez que atualizou o marco legal do saneamento bésico, Lei n® 11.445,
de 5 de janeiro de 2007, prevé a universalizacdo dos servigos de dgua e esgoto até 2033 e visa
também a qualificacdo da prestacdo dos servigos no setor.

Dentre as principais alteracdes que promoveu, cita-se a alteragédo: da Lei n°® 9.9884,
de 17 de julho de 2000, para atribuir a Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico (ANA)
competéncia para editar normas de saneamento; da Lei n® 10.768, de 19 de novembro de 2003,
que dispde sobre o quadro de pessoal da ANA,; da Lei n°® 11.107, de 6 de abril de 2005, que trata
sobre normas gerais de contratacdo de consorcios publicos; da Lei n® 12.305, de 2 de agosto de
2010, que instituiu a Politica Nacional de Residuos Solidos; da Lei n° 13.089, de 12 de janeiro
de 2015, que institui o Estatuto da Metropole; e da Lei n° 13.529, de 4 de dezembro de 2017,
que trata da participacdo da Unido em fundos de projetos de concessdes e parcerias publico-
privadas (BRASIL, 2020).

Naquilo que tange as alteracBes na Lei n° 12.305/2010, a principal modificacao
trazida pela Lei Federal n® 14.026/20 no campo de gestdo de RSU foi a redefini¢cdo dos prazos

para 0 encerramento dos lixdes no pais. Neste sentido, veja-se a nova redacdo do art. 54 da
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PNRS: “A disposicao final ambientalmente adequada dos rejeitos devera ser implantada até 31
de dezembro de 2020” (BRASIL, 2020).

E de salientar, no entanto, que o novo texto legal trouxe a possibilidade de extenso
do prazo, para 0s municipios que tenham elaborado plano intermunicipal de residuos sélidos
ou plano municipal de gestdo integrada de residuos solidos e que disponham de mecanismos de
cobranca que garantam sua sustentabilidade econdémico-financeira, nos termos do art. 29 da Lei

no 11.445, de 5 de janeiro de 2007, para 0s quais se regem 0s seguintes prazos:

a) até 2 de agosto de 2021, para capitais de Estados e Municipios integrantes de Regido
Metropolitana (RM) ou de Regiéo Integrada de Desenvolvimento (Ride) de capitais;
b) até 2 de agosto de 2022, para Municipios com populacao superior a 100.000 (cem
mil) habitantes no Censo 2010, bem como para Municipios cuja mancha urbana da
sede municipal esteja situada a menos de 20 (vinte) quildmetros da fronteira com
paises limitrofes; c) até 2 de agosto de 2023, para Municipios com populacdo entre
50.000 (cingquenta mil) e 100.000 (cem mil) habitantes no Censo 2010; d) até 2 de
agosto de 2024, para Municipios com populacéo inferior a 50.000 (cinquenta mil)
habitantes no Censo 2010. (BRASIL, 2020)

Para mais, a Lei n® 14.026/20 também alterou a PNRS para determinar que 0s
planos municipais de gestdo integrada de residuos sejam revisados, no maximo, a cada dez
anos. Além de prever que em casos em que a disposicdo de rejeitos em aterros sanitarios for
economicamente invidvel, poderdo ser adotadas outras solugdes, observadas as normas técnicas
e operacionais de modo a evitar danos ou riscos a saude publica e a seguranca e minimizar o0s
impactos ambientais (BRASIL, 2020).

Qutrossim, 0 novo marco do saneamento também viabiliza a injecdo de
investimentos privados nos servicos de saneamento. Isto porque as alteracdes na Lei n°
11.107/2005 — que trata sobre normas gerais de contratacdo de consoércios publicos — proibem
0s contratos de programa para prestacao de servicos publicos, como de agua e esgoto. O modelo
de contrato de programa anteriormente vigente possibilitava que o Poder Publico estadual e
municipal firmasse termos de parcerias com empresas estatais sem licitacdo. Contudo, a partir
da vigéncia da nova Lei, sera obrigatdria a abertura de licitacdo, alargando a concorréncia com
a participacdo da iniciativa privada. Ainda nessa conjuntura de estimulo e injecdo de
investimento privados nos servicos de saneamento, as alteraces na Lei n® 13.529/2017 — que
trata da participacdo da Unido em fundos de projetos de concessbes e PPPs — possibilitou que
a Unido participe e destine recursos para fundos com a finalidade exclusiva de financiar servicos
técnicos especializados, como é o caso do saneamento basico.

Doutro norte, confere-se relevo também a inédita disposicéo trazida pela nova Lei

n° 14.026/2020, em que se estabeleceu a obrigatoriedade da sustentabilidade econdmico-
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financeira da PPP ser assegurada por meio de cobranca dos usuarios pelo servigo. Pondera-se,
todavia, que a lei avocada veda a cobranca em duplicidade de custos administrativos e
gerenciais a serem pagos pelos usuérios em caso de servicos de limpeza urbana e manejo de
residuos solidos. A mesma lei ainda define o prazo de 12 meses a partir de sua vigéncia para
adequacao dos entes a cobranga, sob pena de configuracdo de renuncia de receita (BRASIL,
2020).

Quadro 1 - Sintese das principais leis federais que dispde sobre saneamento basico e gestao de

residuos sélidos

Legislacéo Descrigdo
Estabelece que a competéncia para coleta e
Constituicdo da RepuUblica Federativa do | destinagdo dos residuos sélidos urbanos é do
Brasil de 1988 municipio.

Estabelece diretrizes nacionais para o
Lei Federal n°® 11.445/2007 — Marco Legal do | saneamento basico.
Saneamento Basico

Institui a Politica Nacional de Residuos
Lei Federal n® 12.305/2010 — PNRS Sélidos.

Atualiza o marco legal do saneamento basico
Lei Federal n® 14.026/2020 — Novo Marco | e altera dispositivos da PNRS.
Legal do Saneamento Bésico

1.5 Qutras leis importantes

A gestdo de residuos é matéria complexa que € regida por dezenas de regramentos,
além das ja citadas Politica Nacional de Residuos Sélidos e do novo marco do saneamento
basico. Dentre outras importantes leis pode-se citar a Lei n® 9.605, de 12 de fevereiro de 1998,
chamada de Lei dos Crimes Ambientais. Tal diploma tem seu destaque, evidentemente, porque
tem como principal objetivo a reparacdo de danos ambientais, prevendo ac¢des de prevengéo e
a aplicagéo de sancdes penais e administrativas aos que praticam condutas causadores de danos
ambientais.

A Lei n° 7.802, de 11 de julho de 1989, a Lei dos Agrotoxicos, também emerge
como um regramento a ser observado quando se trata de gestdo de residuos, uma vez que o

setor agricola possui grande desenvolvimento no Brasil, e esta lei estabelece diretrizes para uso
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controlado dos agrotdxicos e o seu descarte adequado, objetivando a protecdo ao meio ambiente
e a salde da populacéo.

A ABNT NBR 10.004/2004 foi elaborada pela Comissdo de Estudo Especial
Temporaria de Residuos Sélidos (ABNT/CEET-00:001.34) e tem sua importancia fundada na
area dos residuos solidos em virtude do fato de que é a norma que classificou os residuos sélidos
dividindo-os em relacéo aos riscos ao meio ambiente e a saude publica. O funcionamento de
um aterro sanitario, por exemplo, é intrinsicamente dependente da classificacdo da NBR 10.004,
eis que a norma da ABNT serve como base para afericdo dos residuos que podem ou néo ser
dispostos em aterros sanitarios.

Doutro lado, cita-se a Portaria interministerial n® 274/19, de 30 de abril de 2019,
que disciplina a recuperacdo energética dos residuos sélidos urbanos referenciados na Lei n°
12.305/2010. A referida portaria, também intitulada de Lei de Recuperacdo Energética dos
Residuos, além de classificar os residuos passiveis de recuperacdo, ainda reconhece que a
recuperacdo energética de residuos solidos urbanos constitui uma das formas de observacao da
destinacao final adequada objetivada na PNRS.

Outra portaria relevante na area em que recai o objeto deste estudo é a Portaria n°
280, de 29 de junho de 2020. Nesta portaria do Ministério do Meio Ambiente foi instituido o
Manifesto de Transporte de Residuos. O MTR nacional € uma ferramenta de gestdo de gestao
e documento declaratério de implantacdo e operacionalizacdo do plano de gerenciamento de
residuos.

Por ultimo, nota-se o0 Decreto n® 10.240 que dispde acerca da logistica reversa de
eletronicos, regulamentando a questdo em todo o territério nacional, a partir de normativas
objetivas no tocante a estruturacdo, implementacédo e operacionalizacao do sistema de logistica
reversa de eletrénicos de uso doméstico. Consigna-se que as disposicbes do referido decreto
ndo compreendem os eletrénicos de uso ndo doméstico ou de pilhas, baterias que ja possuiam

regulamentacéo propria.

1.6 Meios de execucao

Como ja delimitado, a gestdo de residuos solidos é matéria extremamente
complexa. A Politica Nacional de Residuos Sélidos ao prever a gestdo dos residuos de modo
diferenciado a partir do gerenciamento integrado, da segregagdo dos residuos na origem, da
utilizacdo de métodos diversos de coleta, da valorizac¢ao dos catadores, do tratamento adequado

e diversificado, sempre visando a recuperacdo, reutilizacdo, reciclagem, aproveitamento
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enérgico, geracdo de valores, tratamento bioldgico da matéria organica e destinacédo
ambientalmente adequada, sem duvidas promoveu um arcabouco para o desenvolvimento
sustentavel, protecdo ambiental e promocéo de saude publica no pais. Todavia, como também
ja explanado, a grande maioria dos municipios brasileiros ndo retune condi¢des técnicas,
operacionais e, principalmente, financeiras para colocar em pratica as diretrizes estabelecidas
na PNRS.

Salienta-se, com este plano de fundo, que a trajetdria entre a eliminagdo de um lix&o
e implementacdo de um aterro sanitaria ndo é nada trivial. Estudos da Abrelpe apontam trés
alternativas para encerramento de um lixdo. A primeira seria 0 encerramento com adequacao
para um aterro controlado. Todavia, repisa-se que os aterros controlados também néo
constituem uma forma de disposi¢do adequada de residuos conforme preconiza a PNRS. A
segunda alternativa seria o fechamento do lixdo com a cobertura dos residuos existentes. Este
método, que segundo a Abrelpe é o mais fécil e barato e, consequentemente, € o mais utilizado
no pais, requer um novo local ambientalmente adequado para a disposicao dos residuos, além
de enfrentar problemas com gases e contaminacdo de agua subterranea. O ultimo método, e 0
que requer maiores investimentos, envolve o encerramento dos lixdes a partir da remocéo dos
residuos. Esta seria a possibilidade mais indicada, pois poderia ser combinada com a
recuperacdo de residuos dispostos no lixdo, além de que os residuos transferidos seriam
dispostos adequadamente em aterros sanitarios. Sendo também a alternativa que possibilita
menos danos ambientais ao local do antigo lixdo (ABRELPE, 2017, p. 30).

Tal como demonstrado, apesar de existirem alternativas que requerem mais ou
menos investimentos, ainda assim, o encerramento de um lixdo é um processo dispendioso e
que dificilmente consegue recuperar totalmente a area danificada pela disposicao inconsequente
de residuos sem qualquer tratamento.

Por outro lado, a implementacdo de um aterro sanitario € um processo muito mais
complexo que se inicia com a dificil identificacdo de um local apropriado, que acaba levando
em consideracdo desde as condigOes especificas do local, até aspectos politicos e culturais. O
processo de selecdo do local para implantacdo do aterro inclui a analise de condigdes de
movimentos das aguas superficiais e subterraneas, solo, proximidade dos centros urbanos e até
de tréfego aéreo. Em sintese, apenas no processo de escolha do local de instalacdo é necessario
o profundo envolvimento publico e observancia de aspectos técnicos, econdmicos, sociais e
legais. E notdrio que a escolha adequada do local de instalagdo do aterro sanitario é uma das

etapas primordiais em todo conjunto de decisfes que permeiam a execucao de projetos nesta
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area, considerando que uma decisdo acurada neste momento pode reduzir custos operacionais
e de investimento total no projeto (ABRELPE, 2017, p. 32).

Ademais, sintetiza-se que o projeto de construcao e operacgdo de nova instalacao de
aterro sanitario envolve uma multidisciplinaridade e necessita de um alto investimento
imprescindivel para inicio e funcionamento.

Neste ponto, ponderoso lembrar que o planejamento e operacdo do aterro sanitario
€ s6 uma das nuances dos planos de gestdo de residuos, e tendo em vista a dificuldade para
elaboragéo desses planos, em razdo da sua complexidade e abrangéncia disciplinar, os projetos
de gestdo de RSU, normalmente, sdo delegadas pelos municipios a consultorias especializadas
no desenvolvimento dos aspectos técnicos, sociais, politicos e econémicos para fins de
construcdo dos estudos de viabilidade, do edital da concessdo e do contrato, tudo em
cumprimento dos requisitos legais. Ocorre também, da propria iniciativa privada contratar o
servico destas consultorias especializadas a fim de que ela mesma possa, por meio de
Procedimento de Manifestacdo de Interesse (PMI), fornecer a Administracdo Publica estudos
de viabilidade, levantamentos, investigacdes, dados, informacdes técnicas, projetos ou
pareceres. Outrossim, também é comum que empresas de maior porte desenvolvam os estudos
através de seu corpo técnico e os submetam a apreciacao do setor publico por meio de PMI.

Neste contexto, considerando a mencionada complexidade técnica e juridica que
envolve um projeto de disposicao de residuos sélidos, a alternativa utilizada pelos municipios
brasileiros, muitas vezes, é a implementacdo de Parcerias Publico-Privadas nesta area. Dessa
forma, a seguir o presente estudo pretende confrontar as principais particularidades que
envolvem a prestacdo dos servicos de forma direta pela Administracdo, a contratacdo pela via
da Lei n° 8.666/1993, as novas implicacdes advindas da nova lei de licitacBes (Leli
14.133/2021), as concessdes comuns regidas pela Lei 8.987/95 e as PPPs regidas pela Lei
11.079/2004. Isso tudo buscando entender a opgéo recorrente dos gestores municipais pela

implementacao de iniciativas de Parceria Publico-Privadas para gestdo de residuos sélidos.

1.6.1 Prestacdo direta

A fim de promover uma melhor compreensdo da dindmica a ser explorada neste e
nos préximos subtdpicos, mister se faz visitar a definicdo de servi¢os publicos. Para tanto
avoca-se 0 magistério dos ilustres: José dos Santos Carvalho Filho (2019, p. 492) “Toda
atividade prestada pelo Estado ou por seus delegados, basicamente sob regime de direito

pablico, com vistas a satisfacdo de necessidades essenciais e secundarias da coletividade”;
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Maria Sylvia Di Pietro (1995, p. 80) “toda atividade material que a lei atribui ao Estado para
que a exerca diretamente ou por meio de seus delegados, com o0 objetivo de satisfazer
concretamente as necessidades coletivas, sob regime juridico total ou parcialmente de direito
publico”; e Hely Lopes Meirelles (1993, p. 289) “Servigo publico ¢é todo aquele prestado pela
Administracdo ou por seus delegados, sob normas e controles estatais, para satisfazer
necessidades essenciais ou secunddrias da coletividade, ou simples conveniéncias do Estado”.

Posto isto, naquilo que tange aos servicos publicos de gestdo de residuos sélidos,
anota-se que 0s municipios — entes a quem a Constituicdo Federal de 1988 derrogou a
competéncia para coleta e destinacdo dos residuos sélidos urbanos — poderiam prestar tais
servicos diretamente.

Neste caso, conforme explica Gambi (2018, p.137):

O modelo estatista possui como caracteristica central o fato de que todas as fungdes
relativas aos servigos publicos — a normatizagdo, a fiscalizagdo e, sobretudo, a
execucdo estdo a cargo do poder publico. Para utilizar a terminologia técnico-juridica,
a titularidade do servigo e da sua execucdo estdo fundidas em uma mesma entidade
cuja natureza é publica, seja da administracdo direta ou da indireta.

Para a prestacdo estatal do servico publico de gestdo de residuos no Brasil,
identificam-se trés possibilidades: a primeira se da quando os servigos sdo executados por um
6rgdo da administracdo direta, é a propria prestacdo direta dos servigos; outro arranjo é a
prestacdo indireta, quando 0s servicos sao prestados por entidade que compde a administracao
indireta; e por ultimo, tem-se a possibilidade da prestacao diretamente por um consorcio publico
formado por municipios proximos que decidem reunir-se para enfrentar os desafios da questdo
da gestdo de RSU.

Ressalta-se que a gestdo estatal direta dos residuos solidos € a que predomina
historicamente no Brasil, presente em cerca de 61,2% dos municipios (IBGE, 2008). De acordo
com dados do DMRS (2015), 97,2% dos municipios possuiam parte da administracdo direta
como 6rgdo gestor, sendo que em apenas 6,3% constatava-se a presen¢a da administracdo
indireta. Dentre essa pequena parcela de protagonismo da administragcdo direta, tem-se as
empresas publicas em 3,3% dos municipios, as autarquias em 2,1%, e as sociedades de
economia mista atuando em menos de 1% dos municipios.

Todavia, destaca-se que a partir da promulgacdo da Lei 12.305/2010, que instituiu
a Politica Nacional de Residuos Sélidos no pais, as regras e cuidados com a gestdo de RSU no
Brasil tiveram uma forte guinada. E, ainda que os dados trazidos ao longo deste tese

demonstrem que a meta da PNRS relativa a eliminacdo dos lixdes passou longe de ser
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concretizada pelos municipios brasileiros, acredita-se que 0s municipios inertes durante o prazo
original terdo que se adaptar aos novos prazos conferidos pelo novo marco do saneamento, sob
pena, desta vez, de arcarem com multas previstas na legislacdo ambiental, sofrerem com
implicacBes nos repasses orgamentarios, aléem do controle dos tribunais de contas quando da
apreciacdo das contas municipais.

Nesse contexto, considerando os pormenores ja explicitados da complexidade e
elevado custo para implementacdo de projetos de gestdo de residuos que contemplem a
disposicao adequada dos rejeitos, e sem olvidar a crise fiscal enfrentada por parcela significativa
dos municipios brasileiros, além daqueles municipios economicamente deficitarios, neste
sentido, assinala-se que é extremamente inviavel, ou até inexequivel, projetos deste porte em
area que nao é considerada altamente lucrativa para o ente publico e que envolve tamanha
complexidade e multidisciplinariedade, além do principal entrave, que é questdo dos altos
investimentos para implementacéo e operagéo.

Assim, conclui-se que, salvo rarissimas exce¢des de municipios que em décadas
passadas conseguiram se organizar e priorizar a disposi¢do adequada de residuos em aterros
sanitarios, atualmente, os municipios que tiverem que adequar sua gestdo de residuos sélidos,
principalmente no que se refere a disposi¢do ambientalmente adequada, tendem a fazé-la sob a
forma de prestacdo delegada a agente com natureza juridica distinta da publica, onde se observa
aemergéncia do modelo de arranjo institucional de Parcerias Publico-Privadas na Gltima década
(GAMBI, 2018, p. 133).

1.6.2 Prestacao via consorcios

Nas franjas das formas de prestacdo dos servigos publicos de gestdo de residuos
encontram-se 0s consércios, 0s quais tém sua previsdo no art. 341 da CRF/1988 e
regulamentacéo a partir da Lei n® 11.107/2005 e do Decreto n° 6.017/2007.

Segundo leciona José dos Santos Carvalho Filho (2019, p. 361), 0os consércios sao
instrumentos em que as pessoas publicas ou privadas ajustam direitos e obrigacdes com o fito
de atingir objetivos de interesses comuns. Quanto a sua natureza, € de negocio juridico
plurilateral de direito publico com contedo de coopera¢cdo mutua entre 0s consorciados.

O consércio pode prestar os servicos de forma direta ou indireta, por meio da
contratacdo de entes privados ou organizagGes da sociedade civil como cooperativas ou

associacOes de catadores. No modelo consorciado em que a prestacdo € realizada diretamente
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pelo consorcio a partir da sua propria estrutura, o instrumento comumente utilizado para
formalizar essa prestacédo direta eram os contratos de programa (GAMBI, 2018, p. 146).

Sobre o contrato de programa, o eminente Carvalho Filho explica:

Referido contrato constitui condicdo de validade da constituicdo e regulacédo
de obrigacdes que uma pessoa da federagéo assuma para com outro ente estatal
ou para com consdrcio publico, com o objetivo de implementar gestdo
associada através da qual sejam prestados servigos publicos ou transferidos,
total ou parcialmente, encargos, servicos, pessoal ou bens necessarios a
consecucdo dos servicos transferidos. (CARVALHO FILHO, 2019, p. 365)

Ainda sobre os contratos de programa, pontua-se que as atividades de fiscalizagao
e regulacdo nao podem competir ao proprio consércio, continuam a vigorar ainda que extinto o
consorcio publico e ndo necessitam de licitacdo (Silva, 2015, p. 33).

A gestdo de residuos pelos consorcios envolve algumas etapas principais como a
constituicdo do consércio que é preconizada pelo protocolo de intengdes onde constam a
finalidade e a éarea de atuacdo do consorcio e as regras gerais para funcionamento.
Posteriormente, o protocolo necessita de ser aprovado em cada uma das casas legislativas dos
participantes, quando, ap0s aprovacdo completa, o protocolo € transformado em Contrato de
Consorcio Publico. Ademais, a constituicdo dos consorcios se da a partir de assembleia geral
em que também é definido o estatuto da gestdo consorciada (GAMBI, 2018, p. 146).

A segunda etapa recorrente quando se tratava de gestdo de RSU por meio de
consorcios era a assinatura do contrato de programa. Consigna-se, no entanto, que a Lei n°
14.026/2020, ou simplesmente, novo marco do saneamento basico, extinguiu os contratos de
programas firmados entre entes municipais e empresas estatais de saneamento. Como 0s
contratos de programa prescindiam de licitacdo, com sua extingdo abre-se espaco para 0S
contratos de concessdo em que a licitacdo é obrigatoria, estabelecendo concorréncia entre 0s
entes publicos e privados. Anota-se que 0s contratos de programa em vigor serdo mantidos e
poderao ser prorrogados por até 30 anos desde que readequados de modo a cumprir a obrigacao
de estabelecimento de metas de universalizagdo até 31 de marco de 2022 (BRASIL, 2020).

Neste ponto, mister promover uma leve interrupcdo na linha de raciocinio em
desenvolvimento com o fito de anotar que o Projeto de Lei n®4.162, de 2019 — que resultou no
Novo Marco do Saneamento Basico - sofreu consideraveis vetos presidenciais publicados por
meio da Mensagem n° 396, de 15 de julho de 2020. Dentre estes, sublinha-se o veto ao artigo
20 que previa que as regras relativas & extingdo dos contratos de programa seriam restritas aos

servigos de abastecimento de 4gua e esgotamento sanitario. Dessa forma, inclusive de modo
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expresso nas razBes do veto, buscou-se incluir os servigos de limpeza e manejo de residuos
solidos nas implicacdes da nova lei no que se refere a vedagdo aos contratos de programa, em
privilégio de formas de contratacdo que exigem licitacdo, conferindo isonomia, competicao, e,
consequentemente, atendendo de forma compassada a universalizagdo dos servicos, foco da Lei
14.026/2020. Sublinha-se ainda que o veto implica na promocdo de ganhos de qualidade,
efetividade e melhor relacdo custo-beneficio para a populagéo atendida, objetivos focalizados
no Novo Marco do Saneamento Basico (BRASIL, 2020).

Retomando a discussdo acerca das etapas da gestdo de residuos pelos consorcios,
cita-se que a Ultima etapa seria a criacdo de comissdo para fiscalizar o contrato de programa,
pois, como ja exposto, as funcdes de planejar, regular e fiscalizar recaem sobre o consércio,
uma vez que sao atividades prdprias de controle do ente contratante.

Nesse levante, versando acerca de gestdo consorciada de residuos sélidos,
impossivel deixar de mencionar o estimulo que a Politica Nacional de Residuos Solidos
conferiu a esta forma de arranjo institucional para prestacdo de servigos publicos nesta area. A
PNRS estabelece o incentivo aos consorcios publicos como um dos seus instrumentos. Além
disso, afinca a obrigatoriedade de se constar nos planos estaduais medidas que incentivem e
viabilizem a gestdo via consorcio dos RSU. Para tanto, também como forma de impulsionar a
gestdo consorciada nesta area, a PNRS tratou de garantir prioridade de acesso a recursos da
Unido para municipios que integrarem gestes consorciadas.

No que tange aos entraves do modelo de gestdo consorciada, revela-se que é uma
alternativa que, para prestacdo direta, exige alta capacitacdo técnica e administrativa da
estrutura do consércio. Ademais, exterioriza-se que ha necessidade de forte coordenacdo e
cooperacdo entre os integrantes do consoércio, além de que a questdo do controle do consorcio,
por sua natureza coletiva, deve ser bem alinhada com fins responsabilizacdo dos entes
componentes (GAMBI, 2018, p. 147)

Acerca dos consorcios, em arremate, afere-se que se trata de excelente alternativa
para a gestdo de residuos em municipios de pequeno porte e regides metropolitanas. Ha de se
atentar, todavia, a nova proibicao de contratacdo via contrato de programa, devendo priorizar a
prestacdo direta, contratacdo via Lei 8.666/1993 ou Lei 14.133/2021, além de formas de

concessao dos servicos.

1.6.3 Contratacgéo via Lei n® 8.666/1993
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O art. 175 da Constituicdo Federal de 1988 estabelece que a prestacdo dos servicos
publicos € uma incumbéncia do Poder Publico, embora, possa ser delegada a terceiros, com
estrita observancia das normas legais (BRASIL,1988). Neste sentido, a Lei Federal n° 8.666,
de 21 de junho de 1993, Lei Geral de Licitagdes e Contratos Administrativos pertinentes a
obras, servicos, publicidade, compras, alienacdes e locacbes no ambito da Administracao
Publica, constitui uma forma dos municipios contratarem com a iniciativa privada para
execucao de projetos na area de gestdo de residuos solidos.

Nesta senda, importante mencionar que a contratagdo de ente da administracao
publica indireta ou ente privado para prestar 0s servigos de gestdo de residuos sélidos pode se
dar pela administracdo direta a partir de uma secretaria municipal, ou por autarquia, fundacéo,
empresa publica, ou consorcio publico a quem originalmente cabia a gestao.

E de se salientar que as contratagBes via contrato comum, regidos pela Lei n°
8.666/1993, sdo o tipo de contratacdo predominante para prestacdo de servicos na area de gestao
de residuos sélidos. Considerando que os contratos para gestdo de residuos sélidos
normalmente envolvem importante montante, a concorréncia acaba sendo a modalidade
licitatéria regularmente escolhida. Esta modalidade comp@e-se das seguintes fases: divulgacdo
do edital; habilitacdo; julgamento e classificacdo; homologacéo; e adjudicacao.

Em se tratando da importancia da gestdo adequada de residuos solidos como forma
de promocdo de saude publica e protecdo do meio ambiente, destaca-se que a Lei n°
12.349/2010 alterou a Lei Geral de Licitacdes, fazendo constar no art. 3° da Lei n° 8.666/1993
a promocdo do desenvolvimento sustentavel como um dos objetivos do processo licitatorio no
Brasil.

Sob outra Optica, ressalva-se que além das desvantagens em relacdo aos modelos
de consorcios e PPPs que serdo descritos a seguir, pondera-se que na contratacdo direta ndo
deixa de ser um desafio as gestdes municipais a elaboracéo dos editais e termos de referéncia
para regéncia da contratacdo. Ademais, anota-se que para uma fiscalizacdo adequada do
contrato e dos servigos prestados, & necessario conhecimento técnico especializado por parte do
corpo de servidores do ente contratante, e que a auséncia ou falta de qualificacdo dos
responsaveis pode constituir um ébice em arranjo tdo mercadologico como a contratacéo
comum.

Nada obstante, com as ja citadas alteracdes demandadas pela PNRS, aposta-se em
outros arranjos institucionais para gestdo adequada de residuos, pois as contracdes diretas
reguladas pela Lei 8.666/1993 apresentam iniUmeras desvantagens em rela¢ao a contratacdo de

Parceria Publico-Privadas, por exemplo. Dentre essas desvantagens cita-se que esse modelo
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ndo permite o acompanhamento das inovacOes tecnoldgicas, ndo apresenta capacidade de
investimento, ndo € um modelo participativo, e o prazo de vigéncia é curto, podendo contar
com no maximo de 60 meses.

Para mais, avulta-se que é notavel o montante de contratacdes no segmento de
gestdo de residuos sélidos que se utilizam do subterflgio das renovagdes emergenciais de 12
meses dos contratos regulados pela Lei n® 8.666/1993. Neste plano, anota-se que os gestores
municipais muitas vezes utilizam-se da justificativa de estarem se empenhando na estruturacao
de projeto mais complexos como de Concessdo Comum ou PPP — que demandam maior tempo
de preparacdo por envolverem varios estudos, como serd explorado de forma especifica mais a
frente — para renovar emergencialmente o contrato anterior, aumentando seu prazo maximo
fixado em 60 meses, para atingir 72 meses com a renovacgao emergencial por 1 ano.

Logo, apesar de ainda ser o modelo mais comum no pais no segmento de manejo
de residuos, a tendéncia é de substituicdo por arranjos mais viaveis como as concessées comuns

e as PPPs que, atualmente, cumprem melhor toda a demanda que exige a gestao de residuos.

1.6.3.1 Contratagéo via Lei n°® 14.133/2021 — Nova Lei de Licitagdes

A Lei n° 14.133/2021, ou simplesmente, Nova Lei de Licitacdes e Contrataces
Publicas, sancionada em 1° de abril de 2021, em apertada sintese, forjou-se a partir dos
procedimentos menos atacados da antiga Lei Geral de Licitagdes, Lei n® 8.666/1993, acrescido
das disposicdes de maior destaque e aplicabilidade das Leis n® 10.520/2002, Lei da modalidade
Pregdo, e da Lei 12.462/2011, que implementou o Regime Diferenciado de Contratacéo.

Convém anotar que a Nova Lei de LicitacGes trouxe uma dindmica de vigéncia e
revogacéo da legislagdo anterior ndo muito convencional. A Lei 14.133/2021 disp0s que a nova
lei teria vigéncia imediata, enquanto as antigas leis supracitadas continuariam vigendo pelo
prazo de 2 anos. Assim, neste periodo essas leis coexistiriam e os administradores publicos
poderiam escolher sob qual dos fundamentos revestiriam seus atos.

Superada a questdo da vigéncia diferenciada proposta pela nova lei, passa-se a
analise da modalidade de concorréncia que, como ja exposto alhures, trata-se da principal
modalidade de incidéncia no &mbito das contratagdes diretas no segmento de gestéo de residuos
solidos no pais.

Preambularmente, no entanto, importante destacar que a Lei n° 8.666/1993, em

regra, definia a modalidade de licitagdo pelo valor da contratagdo. A Lei 14.133/2021, contudo,



44

adotou procedimento diverso, estabelecendo a modalidade estritamente ligada ao objeto
licitado.

Nesta linha, cita-se que a concorréncia na Lei 8.666/1993 era a modalidade mais
completa e universal, tendéncia que se manteve no novo diploma. Para mais, seguindo as regras
definidas no artigo 6° da Lei n® 14.133/2021, os servicos de gestdo de residuos solidos, que
outrora eram licitados sob a modalidade de concorréncia devido ao critério econémico,

permanecerdo sob esta modalidade, mas agora sob influéncia do critério do objeto.

1.6.4 Lei n. 8.987/95 — Lei das Concessdes

A partir de 2009 quando o Supremo Tribunal Federal editou a Simula Vinculante
n. 19 fixando o entendimento acerca da constitucionalidade da “cobranca de taxa
exclusivamente em razdo dos servicos publicos de coleta, remocdo e tratamento ou destinacao
do lixo ou residuos provenientes de imdveis” (BRASIL, 2009), pacificou-se a questdo da
legalidade da cobranca de tarifas para os servicos de limpeza urbana, firmando-se consenso
sobre a possibilidade de contratagdo desses servigos via concesséo comum.

Na licdo de José dos Santos Carvalho Filho (2019, p. 565):

Concessao de servigo publico € o contrato administrativo pelo qual a Administracdo
Publica transfere a pessoa juridica ou a consércio de empresas a execugdo de certa
atividade de interesse coletivo, remunerada através do sistema de tarifas pagas pelos
usudrios. Nessa relacdo juridica, a Administracdo Publica é denominada de
concedente e 0 executor do servico, de concessionario.

Para Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2014, p. 306), a definicdo de concessao passa

por:

O contrato administrativo pelo qual a Administracdo Publica delega a outrem a
execucdo de um servico publico, para que o0 execute em seu préprio home, por sua
conta e risco, assegurando-lhe a remuneragdo mediante tarifa paga pelo usuario ou
outra forma de remuneracgéo decorrente da exploracéo do servico.

Neste ponto, o brilhante magistério dos especialistas avocados ja deixou cristalina
a distingéo primordial entre a concessdo comum e a contratacao direta: o fato da contraprestagédo
devida a concessionaria ser paga diretamente pelo usuério, oriunda da exploragdo econémica
do servigo. Sobre essa dinamica o emérito Caio Tacito (1975, p. 251) assevera: “Na concessao

de servigo publico héa situagdes juridicas sucessivas, que lhe imprimem um caréater triangular.”
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Contudo, conforme avaliagio da PWC, no campo dos residuos solidos,
pouquissimos municipios realizam a cobranca individualizada do cidaddo de acordo com o
volume. Até porque este tipo de cobranca poderia resultar em enormes problemas para a
administracdo, como a destinacéo inadequada dos residuos em locais improprios com fito de
evitar a cobranca, o que iria frontalmente contra os preceitos da PNRS. Além do mais, a propria
dindmica a ser desenvolvida para se aferir a quantidade de lixo gerada por cada cidaddo ou
unidade de habitacdo poderia envolver custo maior que a propria arrecadacdo, tornando a
cobranca indcua e contraproducente. Sendo assim, a maior parte dos municipios tende a
estabelecer a cobranca genericamente embutindo-a no Imposto Predial e Territorial Urbano
(IPTU), sem relacdo com a geracdo individualizada de residuos (PRICEWATERHOUSE;
SELUR, 2010, p. 32).

Outro tdpico problematico é que a limpeza publica é segmento constituido de uma
diversidade de servigos. Nesta acepcdo, se de um lado o tratamento, a destinagéo final e a coleta
podem ser considerados servicos divisiveis e, portanto, passiveis de cobranca individualizada,
por outro, para limpeza urbana de logradouros e bens publicos nao ha possibilidade de divisao,
logo ndo ha possibilidade de cobranga individualizada (GAMBI, 2018, p. 157).

Explorando a esséncia do instituto das concessdes, sublinha-se que elas
normalmente pressupdem um aporte inicial elevado que deve ser amortizado no decorrer da
concessao a partir do pagamento de tarifas pelos usuarios. A lei das concessoes, diferentemente
das PPPs e da contratacdo direta, ndo pressup8e prazo maximo ou minimo de duracdo, todavia
0s contratos tendem a ser longos para amortizar o investimento inicial e cobrir os custos de
operacao.

Para o estabelecimento de concesses, como normalmente envolvem quantias
elevadas, a Lei n° 8.987/1995 definiu a obrigatoriedade da contratacdo se dar através da
modalidade de concorréncia, a qual deve seguir os ritos legais, sendo precedida de Audiéncia
Publica, inclusive.

Sobre o panorama geral da concesséo, frisa-se que apesar da prestagdo de contas
ser simplificada em virtude de a contraprestacéo restringir-se a tarifa, ha necessidade de o Poder
Publico atuar na regulacdo e mediagéo da relacdo do usuario com a concessionaria. Anota-se
que tal atribuicdo - de fazer a gestdo dessa relagédo - pode ser delegada a uma empresa publica
municipal, por exemplo. Ja no que tange ao planejamento para as concessfes, 0 panorama é
deveras mais complexo do que na contratacdo comum, isto porque a modelagem das iniciativas
de concessdes exige estudos de viabilidade técnica, operacional e financeira, e muitas vezes a

administracdo publica municipal ndo dispde de pessoal qualificado para tanto. E nesse contexto
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que pode se socorrer do Procedimento de Manifestacdo de Interesse (PMI), que sera melhor
abordado em tdpico especifico, ou da contratacdo de consultorias externas especializadas em
procedimentos preparatorios de projetos desta magnitude.

Em relacdo a importancia das concessdes Marcal Justen Filho (2003, p. 58-59)

expoe:

A concessao € um instrumento de implementacéo de certas politicas publicas. Nao é
pura e simplesmente uma manifestacdo da atividade administrativa contratual do
Estado. Muito mais do que isso, é uma alternativa para realizacdo de valores
constitucionais fundamentais

Em que pese a justa relevancia atribuida as concess6es, quando se fala em arranjos
institucionais para gestdo de residuos solidos urbanos, as Parcerias Publico-Privadas ainda se
mostram opc¢des mais vantajosas para a Administracdo Publica. Tal afirmacgéo se faz muito com
base nas seguintes desvantagens apresentadas pelas Concessdes: dificuldades para
implementacdo da cobranca individualizada do servigo; elevado custo para cobertura dos
investimentos e operacdo; dilema entre modicidade tarifaria e interesses financeiros da
Concessionéria; impossibilidade de aplicagdo de subsidios publicos; necessidade de assun¢do
de riscos pela concessionaria. Por esses e outros motivos as concessdes comuns sdo bastante
utilizadas em outros setores da prestacdo de servicos publicos, que ndo o da limpeza urbana e

tratamento de residuos.

1.6.5 Prestacdo por meio de Parceria Publico-Privada

Neste ponto do estudo ja restou consolidada a definicdo de gestdo de residuos
solidos como o resultado da soma de acBes politico-estratégicas, institucionais, legais,
financeiras, sociais e ambientais, em prol dos objetivos de desenvolvimento sustentavel,
reducdo, recuperacdo e reciclagem de residuos, além da disposicdo ambientalmente adequada
de rejeitos (MESQUITA JUNIOR, 2007, p. XX). Isto posto, buscar-se-4 neste topico
demonstrar as razdes faticas que fazem das Parceria Publico-Privadas uma opgéo extremamente
viavel quando se trata de gestdo de residuos solidos.

Para tanto, visita-se as origens e a definigéo do instituto. Nesta senda, aponta-se que
“a crise econdmica dos paises da Europa ocidental, que se iniciou na década de 1970 e se
alastrou pelo resto do mundo nos anos seguintes, deixou & mostra os limites materiais do

Estado-providéncia, revelando a necessidade premente de se conterem os gastos publicos”
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(TEIXEIRA, 2008, p. 250-251). Entdo, inicia-se na Europa um movimento no final da década
de 1980 com debates sobre novas formas de parcerias entre 0s entes publicos e privados como
forma de corrigir a crise do Estado-providéncia. Surgiram como desdobramentos daqueles
debates o0 embrido para as primeiras PPPs.

No Brasil, contudo, a legislacdo regulamentando as Parcerias Publico-Privadas data
de 2004, com a Lei Federal n® 11.079. Segundo o art. 2° desta Lei:

Art. 2° Parceria publico-privada é o contrato administrativo de concessdo, na
modalidade patrocinada ou administrativa. § 1° Concessao patrocinada é a concessao
de servicos publicos ou de obras publicas de que trata a Lei no 8.987, de 13 de
fevereiro de 1995, quando envolver, adicionalmente & tarifa cobrada dos usuérios
contraprestacéo pecunidria do parceiro pdblico ao parceiro privado. § 2° Concessao
administrativa é o contrato de prestacéo de servigos de que a Administragdo Publica
seja a usudria direta ou indireta, ainda que envolva execucdo de obra ou fornecimento
e instalacdo de bens. § 3° Ndo constitui parceria publico-privada a concessdo comum,
assim entendida a concessdo de servigos publicos ou de obras publicas de que trata a
Lei no 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, quando ndo envolver contraprestacdo
pecunidria do parceiro publico ao parceiro privado (BRASIL, 2004)

Na licdo do professor Marcal Justen Filho:

Parceria publico-privada é um contrato organizacional, de longo prazo de duragéo,
por meio do qual se atribui a um sujeito privado o dever de executar obra publica e
(ou) prestar servico publico, com ou sem direito a remuneracdo, por meio da
exploracdo da infra-estrutura, mas mediante uma garantia especial e reforgada
prestada pelo Poder Publico, utilizavel para a obtencdo de recursos no mercado
financeiro (JUSTEN FILHO, 2005, p. 549).

Segundo Luciano Ferraz (2008, p. 212), as Parceria Publico-Privadas sdo contratos
administrativos, na modalidade patrocinada ou administrativa, com prazo de vigéncia de cinco
a trinta e cinco anos, e que tem como objetivo estabelecer vinculo obrigacional entre o Poder
Publico e o setor privado a fim de implementar ou gerenciar servicos e atividades publicas.

Neste interim, cabe sublinhar a diferenca entre a Concessdo comum, regida pela Lei
n® 8.987/95, e a Parceria Publico-Privada, segundo a propria Lei Federal n°. 11.079/04 que
normatiza as PPPs, que reside no fato de que na Concessdo comum ndo ha contraprestacéo
pecuniaria do ente publico ao privado. Enquanto que, nas PPPs ha contrapartida pecuniaria por
parte do Poder Concedente.

Dessa forma, alguns autores se referem as Parcerias Publico-Privadas como
Concessdes especiais. Isto porque, como exposto supra, nas concessdes simples ou comuns néo
h& contraprestacdo pecuniaria do ente publico. Nesta direcdo, o indigitado José dos Santos

Carvalho Filho conceitua:
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(...) pode o contrato de concessado especial sob regime de parceria publico-privada ser
conceituado como o acordo firmado entre a Administracdo Pablica e pessoa do setor
privado com o objetivo de implantagdo ou gestdo de servigcos publicos, com eventual
execucdo de obras ou fornecimento de bens, mediante financiamento do contratado,
contraprestagdo pecuniaria do Poder Publico e compartilhamento dos riscos e dos
ganhos entre os pactuantes (CARVALHO FILHO, 2016, P.560).

A doutrina, como explica didaticamente o Tribunal de Contas da Unido, divide as
Concessdes especiais em duas categorias:

Contratos de concessdo em que o parceiro privado faz investimentos em infraestrutura

para prestacdo de um servico, cuja amortizacdo e remuneracdo é viabilizada pela

cobranca de tarifas dos usuarios e de subsidio publico (PPP patrocinada) ou é

integralmente paga pela Administracdo Publica (na modalidade de PPP
administrativa) (BRASIL, 2014).

Wandscheer e Manica (2017, p. 13), por sua vez, dentre o espectro da Concessao
administrativa identificam quatro hipoteses:

(i) quando a usuéria do servigo for a propria Administracdo Publica, a exemplo da

PPP para a construgdo de um complexo que servira de sede ao governo; (ii) quando,

existindo usuarios do servico, estes ndo forem individualizaveis (uti universi), sendo

0 caso tipico da iluminagdo publica; (iii) quando o servico, por ser gratuito, ndo puder

ser cobrado do usuério, como ocorre nos servigos de salde; (iv) quando, por razdes

de indole econdmica ou politica, o Poder Publico optar por ndo instituir tarifa sobre
determinado servigo que, a priori, seria tarifavel.

Ja em relacdo as concessdes patrocinadas, Di Pietro (2007, p. 286) pontua que a
principal distincdo desta modalidade para a Concessdo comum reside na remuneracdo do
parceiro privado, que no caso das concessfes patrocinadas, além da contraprestacao do usuério,
ha também contraprestacao do parceiro publico.

Aqui, faz-se importante assinalar que se fala em contraprestacdo porque a
remuneracdo do parceiro privado pode ser efetuada de varias formas como pagamento em
pecunia, bens publicos desafetados, cessdo de créditos e outros que guardem sinergia com 0S
parametros da Lei n°® 11.079/2004. Ainda versando sobre a remuneragdo nas Parcerias Publico-
Privadas, da-se proeminéncia ao fato de que a contraprestacédo oferecida pelo Poder Concedente
sO é iniciada no momento em que ocorre a efetiva disponibilizacdo do servigo pelo parceiro
privado, na esteira do art. 7° da Lei das PPPs. Obrigacao esta que nédo deve ser confundida com
a possibilidade estabelecida no art. 6°, § 2°, do mesmo diploma, em que se permite a realizacdo
de aportes de recursos durante a fase de construcéo e implementacdo dos servicos.

Adentrando no mérito das caracteristicas principais das PPPs, cita-se 0 prazo de
vigéncia de 5 a 35 anos, definido dentre outros fatores pelo volume de investimento a ser

amortizado, o valor minimo de 20 milhdes de reais e a exigéncia de que o contrato ndo pode ter
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um objeto Unico como: fornecimento de méao-de-obra; fornecimento ou instalacdo de
equipamentos; execucdo de obra publica. Contudo, cabe destacar que a legislacdo permite a
contratacdo que combine dois ou mais dos objetos citados.
Quanto a possibilidade de gerenciamento de residuos solidos por meio da
implementacdo de PPPs, a PPIAF (2011, p. 26) destaca:
No objeto da contratagdo via concessdo inclui-se, além da exploracdo e gestdo do
sistema municipal de tratamento de RSU, a concep¢do e a construcdo de todas as
instalacdes necessarias a realizacdo daquelas atividades, bem como aquisicdo,
manuten¢do e renovacdo de todos os equipamentos e meios de transporte. Estdo
incluidos nesses investimentos a aquisicao de frota de caminhdes compactadores, a

construcdo de centrais de processamento, estacdes de transbordo, aterros sanitérios,
entre outros, respeitando os requisitos de qualidade ambiental exigiveis.

Para mais, um fator de extrema relevancia no que se refere as caracteristicas das
PPPs ¢ a proibicdo expressa na legislacdo sobre o objeto da contratacdo ndo incluir fungdes de
delegacdo, jurisdicionais e de exercicio de poder de policia, as chamadas atividades tipicas de
Estado. Acerca do principio da indelegabilidade que veda a transferéncia de competéncias
privativas do Estado ao parceiro privado quando da celebracdo de concessbes de Parcerias

Publico-Privadas, José Cretella Neto (2005, p. 48) explica:

(...) pretendeu o legislador enfatizar algumas das funcbes estatais que permanecem
indelegaveis: a de regulacdo — ou seja, a disciplina juridica das questdes relativas as
PPPs — a antagevenal — o julgamento dos litigios oriundos dos contratos de PPP — o
exercicio do poder de policia — aqui em sentido amplo, agindo antageve e
repressivamente — e outras atividades que Ihe cabem exclusivamente.

Incursionando nas vantagens oferecidas pelo modelo de Parcerias Publico-Privadas
gue vem cada vez mais emergindo no cenario da prestacao de servicos de gestdo de Residuos
Sélidos no Brasil, Caldas (2011, p. 72) afirma: “s6 ha um modelo capaz de permitir o aporte do
vultoso capital necesséario para financiar a expansdo dessas atividades ambientais, com a
transferéncia, em compartilhamento, dos seus riscos, qual seja, o das parcerias publico-
privadas”

Dentre essas vantagens, Wandscheer e Manica (2017, p. 14) destacam:

a) Mobilizagdo de financiamento privado, viabilizando a construcdo, reforma e
implantacdo imediata de infraestruturas pdblicas com recursos privados, amortizados
em longo prazo; b) Possibilidade de obtengdo de estudos e projetos gratuitos, por
intermédio dos PMI’s (procedimentos de manifestacdo de interesse), em que a
iniciativa privada, provocando ou acudindo a convite do Poder Publico, participa de
processo seletivo especial destinado a apresentacéo de estudos e projetos de PPP; c)
Via de regra, pagamentos ao parceiro privado somente ap6s a implantagdo da
infraestrutura e o inicio da prestacdo dos servicos; d) Transferéncia das inimeras
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dificuldades gerenciais ao setor privado e alocacdo eficiente de riscos contratuais; €)
As transferéncias ndo sdo computadas como despesas de pessoal para fins da Lei de
Responsabilidade Fiscal; f) Remuneracéo do parceiro privado variavel, de acordo com
o atingimento de metas de desempenho quantitativas e qualitativas fixadas pelo
parceiro publico.

Em méxima sintese, pontua-se que as Parcerias Publico-Privadas constituem
arranjo valido e viavel, tanto juridicamente, quanto legalmente, pois foram idealizadas com
objetivo, justamente, de possibilitar investimentos do setor privado em areas historicamente de
pouca rentabilidade, como a gestdo de residuos sélidos urbanos.

Quanto as ressalvas que permeiam a utilizagdo deste arranjo, cita-se: a
monopolizacdo da gestdo de residuos em detrimento dos catadores; atencdo especial ao
cumprimento das obrigacBes do parceiro privado; fiscalizacdo ativa da performance e
transparéncia; instituicdo de ambiente regulatério apropriado; controle sobre o cumprimento
das normas trabalhistas; cuidado com a formacéo de cartéis, perigo do estabelecimento de riscos
excessivos; criacdo de mecanismos de estimulo a maior participacdo da sociedade durante a
fiscalizacdo.

Como expoente de parte da doutrina bem menos encantada com o arranjo da
Parceria Publica-Privado, invoca-se a critica de Celso Antonio Bandeira de Mello, que afirmou
que o instituto regido pela Lei n®11.079/2004, na verdade, era muito distante de uma concesséo,
sendo que 0 que se visava com essa permissdo legal era realizar um contrato de prestacdo
comum seguindo um regime muito mais vantajoso para o parceiro privado. Ou simplesmente,
“atender os mais venturosos sonhos de qualquer contratado” (MELLO, 2009, p. 770-771).

Expostas as criticas desta corrente minoritaria mais acida, porém mantida a
conviccdo de que as PPPs ndo se envolvem do carater promiscuo conferido pelo célebre
doutrinador, frisa-se a nocdo de que as Parcerias Publico-Privadas promovem importante
alternativa em um contexto de quase faléncia da prestacdo estatal em varias areas
financeiramente pouco atraentes. Neste contexto, passa-se a esmiucar as principais fases que
engendram uma iniciativa de PPP.

Preambularmente, repisa-se que as Parcerias Publico-Privadas sdo arranjos
complexos cujo percurso da elaboragéo do projeto até o pleno funcionamento requer um enorme
esforco e integracdo de equipes especializadas (juridico, técnico e econdémico-financeiro), uma
vez que hé larga abrangéncia disciplinar nos estudos preparatdrios para essas iniciativas de um

projeto dessa natureza.
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Em capitulo mais a frente abordar-se-4 de forma minuciosa os aspectos que
envolvem a tdo comentada complexidade para elaboracao de projetos de PPPs, entretanto, neste
ponto, traga-se apenas um resumo das principais etapas.

Nesta senda, contextualiza-se que os projetos de PPPs na &rea de residuos sélidos
devem ser analisados e modelados individualmente. Assim, o manual sobre PPPs do Estado de
Sdo Paulo divide a estruturacdo da gestdo privada de RSU em quatro etapas principais
(GOVERNO DE SAO PAULDO, 2015, p. 35). Sobre estas etapas, Gambi explica que a primeira
etapa corresponde ao pré-enquadramento, e passa pela decisdo do gestor publico, com base em
critérios de conveniéncia e oportunidade, além do exame objetivo sobre qual o modelo de
arranjo mais efetivo para aquela situacdo especifica. Apos a analise das alternativas viaveis e
comprovacao da PPP como melhor possibilidade, é primordial a criagdo de um ambiente legal
e regulatério adequado, incluso também nesta etapa a autorizacdo do Poder Legislativo para
projeto desta natureza. Como segunda etapa, a autora cita a modelagem do projeto, que inclui
a andlise de viabilidade técnica juridica e econémico-financeira. Ressalta-se que essa
modelagem pode ser executada por servidores do préprio quadro técnico da Administracdo ou
pelo setor privado através de servicos de consultorias contratados ou PMI. A terceira etapa
envolve o processo licitatério na modalidade concorréncia e precedida de consulta e audiéncia
publica, nos termos da lei. E, por ultimo, tem-se a etapa de acompanhamento e gestdo do
contrato, onde as capacidades regulatorias e fiscalizatorias do Poder Publico devem prevalecer
(GAMBI, 2018, p. 162-164).

E de se anotar que a legislacio de regéncia das Parcerias Publico-Privadas, a Lei
11.079/2004, foi alterada pela Nova Lei Geral de Licitacdes, a Lei n° 14.133/2021, para
estabelecer uma nova modalidade licitatéria chamada de Dialogo Competitivo, que pode ser
utilizada pela Administracdo Pablica na area das PPPs. Tal alteracdo no texto legal das PPPs,
retira da modalidade de concorréncia a exclusividade em projetos deste tipo.

Acerca da fiscalizacdo do Poder Publico nos contratos de PPP, da-se relevo ao
problemaético exercicio desta competéncia pelo ente estatal, pois as administragdes municipais
tendem a ter dificuldades crbnicas de pessoal, de técnica e de tecnologia, para efetiva
fiscalizacdo de contrato cuja mensuragédo direta dos aspectos praticos de resultado, qualidade
dos servigos, e atingimento de metas, ainda mais considerando que tais nuances do servico em
PPPs influem diretamente na contraprestacao.

Sobre o tema, o suprarreferido Manual do Governo de SP recomenda aos seus entes
a contratacdo de espécie de verificadora independente com o fito de medir de forma técnica,

precisa e imparcial o desempenho do parceiro privado. Em complemento, cita-se Gambi (2018,
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p. 165), que sumariamente conclui: “raramente o poder publico retine as condi¢des necessarias
para efetuar a fiscalizagdo”.

Abarcadas a definicdo de PPP, seus aspectos normativos, suas caracteristicas
principais, as vantagens e desvantagens do arranjo e as fases para implementacdo, por fim,
sublinha-se a imperativa necessidade de que, para a contratacdo de Parceria Publico-Privada
seja eficiente, € imprescindivel provar tecnicamente as vantagens deste arranjo naquela situacédo
especifica, antes de se preterir 0s outros arranjos.

Nesta linha, considerando o Estado como fruto de uma evolugdo sistemética
existente com o objetivo de proporcionar o bem comum (DALLARI, 2003, p. 107), mister
pontuar que o Estado deve privilegiar o principio da eficiéncia dos servi¢os publicos. Assim,
repisa-se que as Parcerias Publico-Privadas foram concebidas para constituir uma op¢do a
administragdo quando o retorno financeiro pela concessdo comum néo € suficiente e 0s gastos
operacionais tornavam inviavel a adocao dos outros modelos existentes até entao.

Nesta linha, Pinheiro (2015, p. 59) destaca que para analise das PPPs é comumente
utilizado o conceito de Value for Money (VfM), isto €, a escolha da melhor forma de contratacao
para gerar os resultados esperados. Disso, extrai-se: a escolha pela PPP para manter simetria
com a légica de busca pela eficiéncia em cendrios espinhosos para a administracdo publica,
necessita de ser uma escolha planejada, estudada, viabilizada em vérias frentes. A mera escolha

por uma iniciativa de PPP ndo garante vantagem justificadora para o Estado e o bem coletivo.

Quadro 2 - Principais leis federais que regem as formas de formas de prestagédo de

servicos publicos

Legislacéo Descricdo

Disp0e no Art. 175 que incumbe ao Poder
Constituicdo da Republica Federativa do | Puablico, na forma da lei, diretamente ou
Brasil de 1988 sob regime de concessdao ou permissao,
sempre através de licitacdo, a prestacao de
servigos publicos.

Institui normas para licitagdes e contratos
Lei Federal n° 8.666/1993 — Lei Geral de | da Administracdo Publica.

LicitacOes e Contratos

Dispde sobre o regime de concessdo e
Lei Federal n® 8.987/1995 — Lei das | permissdo
Concessoes da prestacgdo de servicos publicos.

Institui normas gerais para licitacdo e
Lei Federal n® 11.079/2004 — Lei das PPPs | contratacdo de parceria publico-privada
no @mbito da administragdo publica.
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Decreto Federal n° 8.428/2015

Dispbe sobre o Procedimento de
Manifestacéo de Interesse a ser observado
na apresentacao de projetos,
levantamentos, investigacGes ou estudos,
por pessoa fisica ou juridica de direito
privado, a serem utilizados pela
administracdo publica.

Lei Federal n° 14.133/2021 — Nova Lei
de
Administrativos

Geral

Licitacbes e Contratos

Estabelece normas gerais de licitacdo e
contratacdo para as Administracoes
Publicas diretas, autarquicas e
fundacionais da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios

Quadro 3 - Sintese dos modelos de gestdo dos residuos sélidos e arranjos institucionais

subjacentes.
Arranjo Institucional
Modelo
Agente Executor Tipo de Vinculo
Administracdo Direta N/A
Estatista | Administracéo Indireta N/A
Consorcio Publico Contrato de Programa
) Contrato Comum de Prestacao de
Empresa Privada ]
Servigo
Empresa Privada Contrato de Concessdo Comum
] Contrato de Concesséao Patrocinada ou
Empresa Privada o
Delegado Administrada (PPPs)
Cooperativas e Associacdes de .
o ) ) Convénio
Catadores/as de Materiais Reciclaveis
Cooperativas e Associacdes de Contrato Comum de Prestacéo de
Catadores/as de Materiais Reciclaveis Servigo
Fonte: Gambi, 2018, p. 135
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2 COMPLEXIDADE DOS PROJETOS DE PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS NA
AREA DE GESTAO DE RESIDUOS SOLIDOS

2.1 Aspectos técnicos do edital em projetos de PPPs

Como ferramenta para o exame da alegada complexidade da elaboracgéo de projetos
de iniciativas de Parcerias Publico-Privadas na area de Residuos Solidos, primeiramente, este
capitulo desbrucar-se-a sobre 0s aspectos técnicos das PPPs. Para tanto, serdo analisados pontos
como as informacdes acerca dos procedimentos prévios, elaboracdo do edital, instrumento
convocatorio, licitacdo, julgamento, adjudicacdo e homologacdo das propostas, gestao de risco,

comité gestor, extincdo, arbitragem, elaboragdo do contrato e suas clausulas essenciais.

2.1.1 Fase pré-enquadramento e interna ou preparatoria

Neste impulso inaugural, reitera-se a fase chamada de pré-enquadramento, em que
0 gestor publico, em teoria, deve, administrativamente, debrucar-se sobre estudos técnicos,
legais e comparativos a fim de entender qual a melhor escolha para a Administracdo. Tomada
esta decisdo, de forma técnica e objetiva, levando-se em consideracdo as nuances do caso
concreto, a escolha pode residir no modelo de arranjo de Parceria Publico-Privada como
alternativa mais efetiva para o objetivo a ser alcancado pelo Poder Publico.

A Abrelpe (2020, p. 59) denomina esta fase como pré-viabilidade da iniciativa e
elenca os procedimentos a serem adotados pelo Poder Concedente neste momento: verificacdo
da necessidade de aprovacao ou ndo de lei para futura PPP; analise sobre o modo de prestacdo
dos servicos até entdo; definicdo basica do nivel de servico desejado, expectativa para
universalizacdo e aderéncia aos planos municipais; diagnostico do arranjo mais adequado e
efeciente; analise inicial sobre a forma de remuneracao; verificacdo da adequacéo ao limite de
5% para gastos com PPPs na Receita Liquida Corrente, conforme disposto na Lei n°
11.079/2004; definicdo dos gestores publicos; estudo dos elementos fundamentais de
comunicao social.

Em seguida, apds opgdo do gestor, inicia-se a fase interna ou preparatoria que
envolve os procedimentos prévios ao lancamento do edital, compreendendo, em sintese, a
criagdo de um ambiente legal e regulatorio adequado, inclusive com a autorizagdo do Poder
Legislativo para o projeto. Logo na sequéncia, ainda na fase anterior ao langamento do edital,

tem-se a modelagem do projeto, que inclui a analise de viabilidade técnica juridica e
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econémico-financeira. Como mencionado anteriormente, essa modelagem pode ser executada
por servidores do proprio quadro técnico da Administracdo, pelo setor privado através de

servigos de consultorias contratados ou via PMI.

2.1.1.1 Execucao direta

A execucdo direta dos estudos através de comissdo de técnicos do Poder
Concedente esbarra na tdo mencionada complexidade e multidisciplinaridade para elaboracéo
de estudos de PPPs no setor de residuos solidos, que compreende ensaios técnicos de
engenharia, operalizacdo dos servigos, investimentos e custos de manutecdo, modelagem
juridica, econémica e financeira, projecao de receitas, analise de riscos, analise tributaria, entre
outros (ABRELPE, 2020, p. 61).

Logo, resta mais do que evidenciada a dificuldade que a Administracdo encontra

quando resolve elaborar os estudos através de seu proprio corpo de servidores.

2.1.1.2 Procedimento de manifestacdo de interesse (PMI)

Acerca do Procedimento de Manifestacdo de Interesse (PMI), trata-se de
procedimento por meio do qual as empresas convidadas pelo edital de chamamento publico
apresentam estudos para a estruturacdo de projeto em area e objetivos definidos pelo Poder
Publico. Anota-se que 0 objeto do PMI pode ser restrito a indicacdo da problematica a ser
enfrentada pelo Poder Publico em parceria com entes privados, esperando-se, assim, que a
iniciativa privada apresente as melhores solucfes para a celeuma.

Salienta-se que a fundamentacdo legal do PMI advém do art. 21 da Lei n°
8.987/1995, a Lei das Concessodes, do art. 31 da Lei n®9.074/1995, que “estabelece normas para
outorga e prorrogacdes das concessodes e permissdes de servigos publicos” (BRASIL, 1995), e
recebeu regulamentacédo na esfera federal pelo Decreto n°® 8.428/2015, alterado posteriomnete
pelo Decreto n° 10.104/2019.

Por outro lado, pondera-se que a antiga Lei Geral de Licitacdes, Lei n°® 8.666/1993,
praticamente desestimulava o PMI ao dispor em seu artigo 9° sobre o veto a participagdo “direta
ou indiretamente, da licitacdo ou da execugdo de obra ou servigo e do fornecimento de bens a
eles necessarios” do “autor do projeto, basico ou executivo, pessoa fisica ou juridica” e de
“empresa isoladamente ou em consorcio, responsavel pela elaboracdo do projeto basico ou

executivo ou da qual o autor do projeto seja dirigente, gerente, acionista ou detentor de mais de
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5% do capital com direito a voto ou controlador, responsavel técnico ou subcontratado”
(BRASIL, 1993).

De outro norte, a nova Lei Geral de Licitacdes (Lei n® 14.133/2021) foi pontual ao
ao alterar essa realidade, por meio das disposi¢cdes constantes em seu art. 81, que possibilita
expressamente a utilizacdo da PMI como forma de ampliar a participacdo dos interessdos em
contratar com a administracdo publica.

Neste ponto, Palavéri (2021, p. 299), versando sobre o PMI e a Lei n°® 14.133/2021,
enfatiza a evolucgéo trazida pela novo diploma:

[..] trata-se do reconhecimento de que a administracdo ndo sabe de tudo, e que pode e
deve buscar no mercado o apoio necessario para defini¢do dos contornos do que
licitara; da mesma forma, é o reconhecimento e constatacdo de que a administragdo
vem encontrando cada vez mais dificuldade de elaborar projetos adequados, seja por
auséncia de equipe, seja por ndo ter dotado seus servidores de expertises ao longo do
tempo.

No que se refere aos aspectos técnicos do intrumento, a remuneracao pelos estudos
apresentados fica condicionada a efetiva utilizacdo do material durante o processo licitatério,
sendo que o pagamento deve ser procedido pelo vencedor do processo, tal como originalmente
concebia o instituto. Contudo, se outrora havia previsdo e certeza quanto a limitacdo de que o
ressarcimento do PMI ndo poderia ultrapassar 2,5% do total dispendido para manutencéo do
contrato durante sua vigéncia, ou do valor estimado para investimento no projeto pelo Ente
Publico, a depender do que fosse maior, a nova lei ndo adentrou nestas disposi¢oes.

Ademais, segundo estudos da International Finance Corporation (IFC) e do BNDES
(2016, p. 146) sobre a constituicdo do edital de chamamento do PMI aponta que este devera

indicar:

As diretrizes e premissas do projeto; o prazo maximo e a forma em que a
autorizagdo para participar do PMI deve ser requerida; o prazo maximo para
apresentacdo dos projetos, levantamentos, investigacdes e estudos; o valor
nominal maximo para ressarcimento; critérios de avaliacdo e selecdo dos
projetos, levantamentos, investigacBes e estudos apresentados; e a
contraprestacao publica admitida.

Contudo, por fim, ainda que se considere o0 PMI um procedimento de grande
pontencial, cabe fazer uma ressalva de que, segundo apuracgédo da Abrelpe (2020, p. 45) sobre

dados do sitio eletrénico Radar PPP, o procedimento de PMI, historicamente, ndo conduz ao
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sucesso das iniciativas de PPP. Os dados indicam que apenas 11% dos estudos desenvolvidos
a partir do Procedimento de Manifestacdo de Interesse atingiram a fase de licitacdo, o que traduz
um indice de mortalidade muito elevado que deve ser observado com atencdo pelos Poder
Concedente antes de fazer a opgao pelo procedimento. Anota-se que o insucesso do PMI passa
pela mesma dificuldade de qualificacdo técnica da elaboracdo direta dos estudos pelos
servidores da Administracdo, uma vez que, ao fim, cabe aos servidores do Poder Concedente a
organizacdo de todo material recebido, com anélise técnica dos estudos apresentados pelos
entes privados, e a elaboragdo do termo final que serd utilizado na licitacéo.

2.1.1.3 Execucdo pelo setor privado por meio de consultorias ou instituices especializadas

nestes servicos

Ante a situacdo narrada alhures, a contratacdo direta de entes privados com “know-
how” para confeccionar os estudos de forma completa e embasada, garantindo melhor
encaminhamento do procedimento, torna-se excelente opcao para a Administracao.

Consigna-se que, via de regra, esta forma de contratacdo dependera de
procedimento licitatorio préprio, em que serd importante a completa e objetiva determinacéo
do termo de referéncia, além da melhor conducéo do procedimento como forma de garantir a
melhor contratacdo para o Poder Publico.

Salienta-se que a nova Lei Geral de Licitagdes retirou a vedagdo que a Lei n°
8.666/1993 continha em relacdo a proibicdo de que o ente privado contratado para elaboracdo
de estudos, disputasse a licitacdo para execucao do servigos.

E de se frisar que a contratacio de particulares para elaboracao dos estudos esbarra

nos custos de organizacgdo de procedimento licitatério e para remuneracdo pelos servicos.

2.1.2 Sintese dos procedimentos prévios exigidos para lancamento do edital

No que tange aos procedimentos prévios ao langamento do edital de projeto de PPP,
o Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo (2019, p. 33), em manual sobre Parcerias Publico-

Privadas, elenca dentre as exigéncias deste arranjo:

I) Autorizacdo da autoridade competente, fundamentada em estudo técnico que
demonstre: a) a conveniéncia e a oportunidade da contratacdo mediante

identificacdo das razbes que justifiguem a opg¢do pela forma de parceria
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publico-privada; b) que as despesas criadas ou aumentadas ndo afetardo as
metas de resultados fiscais previstas no Anexo referido no § 1° do artigo 4° da
Lei Complementar n® 101/2000, devendo seus efeitos financeiros, nos periodos
seguintes, ser compensados pelo aumento permanente de receita ou pela
reducdo permanente de despesa; ¢) quando for o caso, conforme as normas
editadas na forma do artigo 25 da Lei (Normas de Consolidacdo das Contas
Publicas, a serem editadas pela Secretaria do Tesouro Nacional), a observancia
dos limites e condi¢des decorrentes da aplicacdo dos artigos 29, 30 e 32 da Lei
Complementar n°® 101/2000 (divida e endividamento), pelas obrigactes
contraidas pela Administragdo Publica relativas ao objeto do contrato; 1)
Elaboracéo de estimativa do impacto or¢camentario-financeiro nos exercicios
em que deva vigorar o contrato de parceria publico-privada; 111) Declaragéo do
ordenador da despesa de que as obrigacBes contraidas pela Administracdo
Puablica no decorrer do contrato sdo compativeis com a Lei de Diretrizes
Orcamentarias e estdo previstas na Lei Orcamentaria Anual; 1) Estimativa do
fluxo de recursos publicos suficientes para o cumprimento, durante a vigéncia
do contrato e por exercicio financeiro, das obrigacfes contraidas pela
Administracdo Publica; V) Previsdo, no Plano Plurianual em vigor, do objeto
da PPP no ambito onde o contrato sera celebrado; VI) Submissdo da minuta de
Edital e de Contrato & consulta publica, mediante publicacdo na imprensa
oficial, em jornais de grande circulagdo e por meio eletrnico, que devera
informar a justificativa para a contratagéo, a identificacdo do objeto, o prazo
de duracdo do contrato, seu valor estimado, fixando-se prazo minimo de 30
(trinta) dias para recebimento de sugestdes, cujo termo dar-se-a pelo menos 7
(sete) dias antes da data prevista para a publicagdo do edital; VI) Licenca
ambiental prévia ou expedicéo das diretrizes para o licenciamento ambiental
do empreendimento, na forma do regulamento, sempre que o objeto do
contrato exigir; VII) Autorizacdo legislativa para concessdo patrocinada nos
casos em que o valor da remuneracdo do parceiro privado, paga pela

Administracao Publica, exceder a 70% (setenta por cento).

No que concerne a consulta publica obrigatdria, anota-se que a obrigatoriedade da

submisséo da fase do edital e do contrato a consulta publica visa fortalecer o principio da

publicidade, oportunizando a sociedade e os interessados que conhegam da justificativa da

contratacdo, identificagdo do objeto, prazos e valores estimados (FORTINI, 2009, p. 144).

Nesse contexto, importante trazer a discussdo a ponderacdo assinalada pelo

excelente magistério de Di Pietro (2009, p. 297), que apesar de enaltecer que a exigéncia da
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consulta puablica contribui para a participacdo dos interessados e acompanhamento e
fiscalizacdo pela sociedade, exalta que é necessario atencdo a fim de que o procedimento ndo
se torne “inutil para o cumprimento dos principios da democracia participativa” ante a
possibilidade dos apontamentos ndo serem efetivamente analisados pelo Poder Publico, ou de
que a recusa ndo seja devidamente justificada. Para mais, a autora salienta que a consulta ndo
pode ser encarada pela Administracdo como cumprimento de mera formalidade.

Por fim, ainda sobre a consulta publica obrigatoria, percebe-se que se trata de
exigéncia que confere ao cidaddo a chance de conhecer, sugerir e fiscalizar os procedimentos
da administracdo publica. Para este fim, o cidaddo pode usufruir de instrumentos tanto
administrativos, como a impugnacéo ao Edital, ou juridicos, como a A¢édo Popular (FORTINI,
2009, p. 149).

2.1.4 Caracteristicas especificas das PPPs

Tratando da licitacdo no procedimento das Parcerias Publico Privadas, a Lei Federal
n® 11.079/2004, em seu artigo 10 estabeleceu que a contratagcdo de PPPs sera obrigatoriamente
precedida de licitacdo na modalidade concorréncia ou didlogo competitivo — inovacéo essa
trazida pela nova Lei n°® 14.133/2021.

A opcao do legislador pela modalidade da concorréncia, Unica permitida até 2021,
pautava-se na contemplacdo do principio da publicidade e da ampla participacdo, eis que
garantindo-se maior participacéo e competitividade, espera-se que ao Estado fossem conferidas
opcdes mais vantajosas (LIMA, 2011, p. 26).

Também sobre os procedimentos para contratacdo de PPPs, a Lei n° 11.070/2004,
em seu art. 12, estipula que o certame devera obedecer a legislacdo vigente sobre licitacGes e
contratos administrativos. Assim, neste periodo de coexisténcia da Lei n°® 8.666/1993 com a Lei
n° 14.133/2021 - que ocorre devido ao procedimento de vacancia estabelecido no novo diploma
que dispds que ambas as normativas permaneceriam validas pelo prazo de dois anos apés a
publicacdo da nova lei de licitagdes — o Poder Publico podera optar pela obediéncia ao
procedimento de qualquer uma das leis. No entanto, a partir de 1° de abril de 2023, com a
revogacao da Lei n® 8.666/1993, prevalecerdo as novas disposi¢des da lei de 2021.

O art. 12 da Lei das PPPs, nesta toada, traz algumas caracteristicas especificas para

0 procedimento:
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Art. 12. O certame para a contratacdo de parcerias publico-privadas obedecera ao
procedimento previsto na legislagdo vigente sobre licitagdes e contratos
administrativos e também ao seguinte: | — o julgamento podera ser precedido de etapa
de qualificacdo de propostas técnicas, desclassificando-se os licitantes que nédo
alcancarem a pontuagdo minima, os quais ndo participardo das etapas seguintes; Il —
0 julgamento podera adotar como critérios, além dos previstos nos incisos | e V do
art. 15 da Lei no 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, os seguintes: a) menor valor da
contraprestacdo a ser paga pela Administracdo Publica; b) melhor proposta em razéo
da combinacdo do critério da alinea a com o de melhor técnica, de acordo com 0s
pesos estabelecidos no edital; 11l — o edital definird a forma de apresentacdo das
propostas econdmicas, admitindo-se: a) propostas escritas em envelopes lacrados; ou
b) propostas escritas, seguidas de lances em viva voz; IV — o edital podera prever a
possibilidade de saneamento de falhas, de complementacéo de insuficiéncias ou ainda
de correcGes de carater formal no curso do procedimento, desde que o licitante possa
satisfazer as exigéncias dentro do prazo fixado no instrumento convocatério. § 1° Na
hipotese da alinea b do inciso 111 do caput deste artigo: | - os lances em viva voz seréo
sempre oferecidos na ordem inversa da classificacdo das propostas escritas, sendo
vedado ao edital limitar a quantidade de lances; Il — o edital poderd restringir a
apresentacao de lances em viva voz aos licitantes cuja proposta escrita for no maximo
20% (vinte por cento) maior que o valor da melhor proposta. 8 2° O exame de
propostas técnicas, para fins de qualificagdo ou julgamento, sera feito por ato
motivado, com base em exigéncias, parametros e indicadores de resultado pertinentes
ao objeto, definidos com clareza e objetividade no edital. (BRAISL, 2004)

O art. 13 do referido diploma segue na mesma linha e estipula outras peculiaridades

para contratacdo de PPPs:

Art. 13. O edital podera prever a inversdo da ordem das fases de habilitagdo e
julgamento, hip6tese em que: | — encerrada a fase de classificagdo das propostas ou o
oferecimento de lances, serd aberto o invélucro com os documentos de habilitacdo do
licitante mais bem classificado, para verificacdo do atendimento das condi¢es fixadas
no edital; 1l — verificado o atendimento das exigéncias do edital, o licitante sera
declarado vencedor; Il —inabilitado o licitante melhor classificado, serdo analisados
os documentos habilitatérios do licitante com a proposta classificada em 2° (segundo)
lugar, e assim, sucessivamente, até que um licitante classificado atenda as condigdes
fixadas no edital; IV — proclamado o resultado final do certame, o objeto sera
adjudicado ao vencedor nas condigGes técnicas e econdmicas por ele ofertadas

Para Thomé, Diniz e Ramos (2016, p. 252), tratando-se das peculiaridades

pormenorizadas alhures, as que merecem maior destaque sao:

a) concorréncia deve ser utilizada como a modalidade padrdo; b) Possibilidade de
estabelecimento de qualificacdo de propostas técnicas, antecedendo ao julgamento do
certame; ¢) Julgamento das propostas pelos critérios de menor tarifa, combinacéo da
menor tarifa com a melhor técnica, menor valor da contraprestacdo a ser paga pelo
parceiro publico ou, por fim, combinagdo da menor contraprestacdo com a melhor
técnica; d) Possibilidade de o edital prever a apresentacdo somente de propostas
escritas (como estabelecido na Lei no 8.666/1993) ou de propostas escritas seguidas
de lances verbais (@ semelhanca do pregdo presencial, regido pela Lei no
10.520/2002); e) Consulta publica obrigatdria, antecedendo a abertura do
procedimento licitatério; f) Possibilidade de inversdo das fases de habilitacdo e
proposta, abrindo se inicialmente as propostas (diferentemente do que prevé a Lei no
8.666/1993); e g) Previsdo de mecanismos privados (como a arbitragem) para a
solucédo de controvérsias.
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Novamente, oportuno ressalvar que a partir de 01 abril de 2021, com a vigéncia da
nova Lei de Geral de LicitacGes, possibilitou-se a escolha pela modalidade do dialogo
competitivo. Ou seja, a concorréncia deixou de ser a modalidade padréo, obrigatéria.

Segundo entendimento de Di Pietro (2009, p. 20), a Lei das PPPs concedeu grau
elevado de discrionariedade a gestdo pablica durante a elaboracéo do edital, haja vista que a
autoridade competente pode deliberar sobre a inclusdo de clausulas relativas a exigéncia de
garantia, possibilidade de inversdo das fases de habilitacdo e proposta, escolha dos critérios de
julgamento, opgdo por clausula de arbitragem. Pondera-se que a discricionaridade tem fim no
momento da publicacdo do edital, em que as normas editalicias tornam-se a lei do
procedimento, como preveé o principio da vinculacdo ao instrumento convocatorio.

Aliés, a possibilidade de inclusdo de clausula de compromisso arbitral suscita
algumas criticas da academia. Para representar esta vertente de considera¢des negativas sobre
este ponto, avoca-se, mais uma vez, a inteligéncia do ilustre professor Celso Antdnio Bandeira
de Mello (2010, p. 763): “Nao ¢ aceitdvel perante a Constitui¢do que particulares, arbitros,
como suposto no art. 11, Ill, possam solver contendas nas quais estejam em causa interesses
concernentes a servi¢os publicos, os quais ndo se constituem em bens indisponiveis, coisas extra
commercium”. Dessa forma, para o autor a questdo deveria restringir-se a apreciacao pelo Poder
Judiciario por envolver questdo de elevada estatura e interesse de toda sociedade.

Em que pese se reconheca a controvérsia instalada pela inovacao trazida pela Lei
n® 11.079/2004, ousa-se, pela Gltima vez, discordar do sublimissimo professor, expondo que a
abertura da possibilidade de se prever a arbitragem como forma de resolucdo dos conflitos
relativos a parceria, pode priviligiar o interesse publico na medida que torne as decisfes mais
céleres, em contraposicdo a criticada morosidade dos procedimentos judiciais.

Ademais, outra novidade trazida pela Lei das Parcerias Publico-Privadas foi a
“possibilidade de saneamento de falhas, de complementacdo de insuficiéncias ou ainda de
corregoes de carater formal no curso do procedimento” (BRASIL, 2004). Tal previsdo mostra-
se um aperfeicoamento do procedimento e pode ser considerado benéfico para o interesse
publico, uma verdadeira consagracao do principio do formalismo temperado.

Em sintese, o procedimento instituido pela Lei n°® 11.079/2004 criou um sistema
hibrido composto pela base da modalidade concorréncia da Lei n® 8.666/1993, com a inovagéao
da possibilidade de inversdo das fases de habilitacdo e proposta e da incluséo de clausula de
compromisso arbitral, e elementos tipicos da modalidade pregédo (Lei n° 10.520/2002) como a

permissao para formulacao de lances verbais.
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Passando ao exame das formalidades inerentes ao intrumento convocatorio, aponta-
se que a minuta do contrato deve integra-lo obrigatoriamente. Frisa-se que as clausulas
essenciais e facultativas aos contratos de PPPs serdo estudadas mais a frente. Ademais, também
é obrigatdrio que o edital faca remissao aos dispositivos legais que ambasam suas disposic¢des.

A garantia da proposta - cuja exigéncia é aspecto discricionario do Poder
Concedente - quando exigida, obedecera obrigatoriamente o limite de até 1% do valor estimado
para o contratacdo, conforme estatuido no inciso Ill, do artigo 31, da Lei n°® 8.666/1993, e no
81°, do artigo 58, da Lei 14.133/2021.

Quanto ao julgamento, importante anotar que, consubstanciada na permissao legal,
existe a possibilidade de uma etapa pré-julgamento de qualificacdo das propostas técnicas,
levando os licitantes que ndo atingirem a pontuagdo minima, a desclassifica¢do. Ja na fase do
julgamento em si, reforca-se que os critérios podem ser de menor valor de contraprestacdo da
Administracdo ou menor valor combinado a melhor técnica.

Nesta linha, anota-se, por ébvio, que o Edital devera conter normativas acerca de
todos os criterios técnicos indicadores utilizados, exigéncia e parametros de resultado no que
se refere ao objeto, além dos pesos quando o critério for de melhor técnica combinada ao menor
preco, e que essas disposicdes devem estar expostas de forma clara e inequivoca, constituindo
elemento de observancia basilar durante todo o certame.

Como ja debatido, o edital podera prever o emprego da arbitragem para resolucéo
dos conflitos da concessdo. Para mais, quando houver, o edital tera de prever as garantias de
contraprestacdo do Poder Concedente. O edital dispora ainda sobre as erratas e formas de
correcdes e saneamentos do procediemento durante o seu curso. Por fim, a forma de
apresentacdo das propostas econémicas, como também ja discutido, podera envolver elementos
tipicos da modalidade pregdo, como a apresentacdo de lances em viva voz — possibilidade que
podera ser restringida para as situacdes em que a proposta escrita for no maximo 20% maior

que o valor da melhor proposta.
2.2 Os contratos em projetos de PPPs

A Lei Federal n°11.079/2004, quando tratou sobre os contratos de Parceria Publico-
Privadas, estabeleceu que neles seria imperativa a observancia tanto as regras desta lei, como

as disposicdes do art. 23 da Lei n® 8.987/1995, a Lei das Concessdes.

2.2.1 Cléausulas essenciais e facultativas
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Assim, pode-se estabelecer trés categorias de clausulas contratuais para as PPPs: as
clausulas obrigatorias previstas na Lei das Concessdes; as clasulas obrigatorias elencadas na
Lei das PPPs; e as clausulas facultativas também previstas na Lei das PPPs.

Compreende-se na primeira categoria de clausulas obrigatorias e essenciais aquelas
previstas no art. 23 da Lei n° 8.987/1995:

Art. 23. S8o clausulas essenciais do contrato de concessao as relativas: | - ao objeto,
a area e ao prazo da concessao; Il - ao modo, forma e condicGes de prestacdo do
servico; Il - aos critérios, indicadores, formulas e pardmetros definidores da
qualidade do servico; IV - ao preco do servico e aos critérios e procedimentos para o
reajuste e a revisdo das tarifas; V - aos direitos, garantias e obrigacBes do poder
concedente e da concessionaria, inclusive os relacionados as previsiveis necessidades
de futura alteragdo e expansdo do servico e consequente modernizagdo,
aperfeicoamento e ampliacdo dos equipamentos e das instalacbes; VI - aos direitos e
deveres dos usuérios para obtencdo e utilizacdo do servico; VII - a forma de
fiscalizacdo das instalacbes, dos equipamentos, dos métodos e praticas de execucdo
do servico, bem como a indicagdo dos 6rgdos competentes para exercé-la; VIII - as
penalidades contratuais e administrativas a que se sujeita a concessionaria e sua forma
de aplicacdo; IX - aos casos de extingdo da concessdo; X - aos bens reversiveis; XI -
aos critérios para o célculo e a forma de pagamento das indeniza¢Ges devidas a
concessionaria, quando for o caso; XII - as condi¢es para prorrogagdo do contrato;
X1l - & obrigatoriedade, forma e periodicidade da prestacdo de contas da
concessionaria ao poder concedente; XIV - & exigéncia da publicacdo de
demonstragBes financeiras periddicas da concessionaria; e XV - ao foro e ao modo
amigavel de solucdo das divergéncias contratuais. Paragrafo Unico. Os contratos
relativos & concessdo de servico publico precedido da execucdo de obra publica
deverdo, adicionalmente: | - estipular os cronogramas fisico-financeiros de execucéo
das obras vinculadas a concessdo; e Il - exigir garantia do fiel cumprimento, pela
concessionaria, das obrigacdes relativas as obras vinculadas a concesséo. (BRASIL,
1995)

A segunda categoria compreende 0s incisos | até o § 1°, do inciso XI, do art. 5°, da
Lei 11.079/2004:

Art. 5° As clausulas dos contratos de parceria publico-privada atenderdo ao disposto
no art. 23 da Lei n°8.987, de 13 de fevereiro de 1995, no que couber, devendo também
prever: | — o prazo de vigéncia do contrato, compativel com a amortizacdo dos
investimentos realizados, ndo inferior a 5 (cinco), nem superior a 35 (trinta e cinco)
anos, incluindo eventual prorrogacdo; Il — as penalidades aplicaveis a Administracao
Publica e ao parceiro privado em caso de inadimplemento contratual, fixadas sempre
de forma proporcional a gravidade da falta cometida, e as obrigacdes assumidas; 111 —
a reparticdo de riscos entre as partes, inclusive os referentes a caso fortuito, forca
maior, fato do principe e alea econdmica extraordinaria; IV — as formas de
remuneracdo e de atualizacdo dos valores contratuais; V — 0s mecanismos para a
preservacdo da atualidade da prestacéo dos servicos; VI — os fatos que caracterizem a
inadimpléncia pecuniaria do parceiro pablico, os modos e 0 prazo de regularizagéo e,
quando houver, a forma de acionamento da garantia; VIl — os critérios objetivos de
avaliagdo do desempenho do parceiro privado; VIII — a prestacdo, pelo parceiro
privado, de garantias de execucdo suficientes e compativeis com os 6nus e riscos
envolvidos, observados os limites dos 8§ 3° e 5° do art. 56 da Lei n° 8.666, de 21 de
junho de 1993, e, no que se refere as concessdes patrocinadas, o disposto no inciso
XV do art. 18 da Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995; IX — o compartilhamento
com a Administracdo Publica de ganhos econémicos efetivos do parceiro privado
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decorrentes da reducdo do risco de crédito dos financiamentos utilizados pelo parceiro
privado; X — a realizagdo de vistoria dos bens reversiveis, podendo o parceiro publico
reter os pagamentos ao parceiro privado, no valor necessario para reparar as
irregularidades eventualmente detectadas. XI - o cronograma e 0s marcos para o
repasse ao parceiro privado das parcelas do aporte de recursos, na fase de
investimentos do projeto e/ou ap6s a disponibilizacdo dos servigos, sempre que
verificada a hipdtese do § 2° do art. 6° desta Lei. (Incluido pela Lei n® 12.766, de 2012)
§ 1° As clausulas contratuais de atualizagdo automatica de valores baseadas em indices
e foérmulas matematicas, quando houver, serdo aplicadas sem necessidade de
homologacédo pela Administracdo Publica, exceto se esta publicar, na imprensa oficial,
onde houver, até o prazo de 15 (quinze) dias apds apresentacdo da fatura, razdes
fundamentadas nesta Lei ou no contrato para a rejeicao da atualizacao.

A terceira e Ultima categoria € a das clausulas facultativas, expostas no § 2°, do
inciso XI, do art. 5°, da Lei das PPPs:

| - 0s requisitos e condi¢cBes em que o parceiro pablico autorizara a transferéncia do
controle ou a administracdo temporaria da sociedade de propdsito especifico aos seus
financiadores e garantidores com quem ndo mantenha vinculo societério direto, com
0 objetivo de promover a sua reestruturacdo financeira e assegurar a continuidade da
prestacdo dos servigos, ndo se aplicando para este efeito o previsto no inciso | do
pardgrafo Unico do art. 27 da Lei n® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995 ; (Redacédo dada
pela Lei n°® 13.097, de 2015) 11 — a possibilidade de emissdo de empenho em nome dos
financiadores do projeto em relacdo as obrigacfes pecunidrias da Administracdo
Pablica; 111 — a legitimidade dos financiadores do projeto para receber indenizagfes
por extin¢do antecipada do contrato, bem como pagamentos efetuados pelos fundos e
empresas estatais garantidores de parcerias publico-privadas.

Pondera-se, ainda, que normas estaduais também podem estabelecer clausulas
necessarias aos contratos de PPPs. Nesta linha, cita-se, no Estado de S&o Paulo, a Lei Estadual
n° 11.688/2004, que dispde que no caso do objeto da Parceria Publico-Privada se reportar a
setores regulados, o contrato deverd, obrigatoriamente, prever que as regras de desempenho das
atividades e servicos deverdo ficar submetidas aquelas determinadas pela agéncia reguladora
correspondente.

O mesmo diploma estadual também assevera que o contrato deve prever que:

Compete ao Poder Publico declarar de utilidade publica os bens que, por suas
caracteristicas, sejam apropriados ao desenvolvimento de atividades inerentes,
acessorias ou complementares ao objeto do contrato, bem como a
implementacdo de projetos associados, podendo promover as requisi¢fes e as
desapropriacfes diretamente ou mediante outorga de poderes ao contratado
(SAO PAULO, 2004).

Em arremate, a Lei Estadual ainda estipula que os contratos de PPPs devem conter

previsao acerca da “possibilidade de término do contrato nao s6 pelo tempo decorrido ou pelo
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prazo estabelecido, mas, também, pelo montante financeiro retornado ao contratado em funcéo
do investimento realizado” (SAO PAULO, 2004).

2.2.2 Reparticao de risco e as garantias em PPPs

Inolvidavel comentar acerca do aspecto contratual da gestéo de risco em PPPs, até
porque, como ja amplamente demonstrado, a alocagdo de riscos entre os parceiros publico e
privado é uma das principais caracteristicas das Parcerias Publico-Privadas. Assim, afinca-se
que o art. 5° da Lei n® 11.079/2004 dispde de forma expressa sobre “a reparti¢ao de riscos entre
as partes, inclusive os referentes a caso fortuito, forca maior, fato do principe e alea econdémica
extraordinaria” (BRASIL, 2004).

Neste interim, sobreleva-se a observacdo de Blanchet (2010, p. 32) de que a Lei das
PPPs ndo é suficientemente clara ao dispor sobre reparticdo, uma vez que ndo explica os moldes
ou parametros relativos a divisdo dos riscos.

Importante anotar que concomitante a discussdo sobre a distribui¢éo de riscos nos
contratos de PPPs, estdo as regéncias deste diploma acerca das garantias a serem prestadas por
cada ente. Assim, frisa-se que as garantias prestadas pelo parceiro privado devem ser
compativeis ao dnus e aos riscos envolvidos, enquanto que aquelas atribuidas ao Ente Publico
tém caréater facultivo e s6 vinculam a Administracdo em caso de previsdo expressa no Edital
(LIMA, 2011, p. 38).

Ainda versando sobre as garantias, da-se proeminéncia ao debate em torno da
inconstitucionalidade da norma que previu que as receitas publicas poderiam ser vinculadas a
garantia de créditos de particulares. Haja vista que o art. 167, inciso 1V, da Carta Magna de
1988, veda a vinculacgdo de receitas publicas como forma de garantia aos parceiros privados,
salvo o caso da excegdo contida no § 4° do artigo supracitado.

2.2.3 Comité gestor de Parceria Publico-Privada

Criado pelo Decreto n° 5.385/2005, posteriomente alterado pelo Decreto n°
6.037/2007, o Comité Gestor de Parceria Publico-Privada (CGP), previsto no art. 14 da Lei n°
11.079/2004, é o 6rgdo gestor das PPPs federais com competéncia para:

I — definir os servigos prioritarios para execucdo no regime de parceria publico-
privada; Il — disciplinar os procedimentos para celebracdo desses contratos; Il —

autorizar a abertura da licitacdo e aprovar seu edital; 1V — apreciar os relatorios de
execucdo dos contratos (BRASIL, 2004).
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Pondera-se que o Decreto n°® 5.385/2005 que criou o Comité Gestor de Parcerias
Publico-Privadas foi inteiramente revogado pelo Decreto n°® 9.784/2019, que dispds que as
atribuicBes dos 6rgaos colegiados instituidos pelos decretos revogados seriam transferidas aos
Orgdos responsaveis — considerando-se como 6rgéo responsavel aquele que exercia a fungéo de
presidente ou coordenador do 6rgéo colegiado.

Em nivel estadual também é possivel a formacgédo de conselho gestor de progama de
PPP. Assim, o Governo do Estado de S&o Paulo, por meio do art. 3° da Lei Estadual n°
11.688/2004, criou o Conselho Gestor do Programa de Parcerias Publico-Privadas no Estado e
uma Unidade Estadual de Parceria Publico-Privada. Este Gltimo com as funcdes principais de
opinar sobre propostas preliminares de Projetos de PPP, acompanhamento de estudos técnicos
e organizar e preparar relatorio semestral para analise da Assembleia Legislativa, conforme
previsdo do art. 10 do Decreto Estadual n® 48.867/2004.

2.2.4 Fundo garantidor de Parceria Publico-Privada

Também criado pela Lei n°® 11.079/2004, o Fundo Garantidor de Parcerias Publico-
Privadas (FGP), como induz a pensar o proprio nome, tem como objetivo garantir a
remuneracao dos parceiros privados assumida pelos entes publicos no @mbito das PPPs.
Assim est4 assentado no art. 16 da Lei das PPPs sobre a finalidade do fundo:
“prestar garantia de pagamento de obrigacdes pecuniarias assumidas pelos parceiros publicos
federais, distritais, estaduais ou municipais em virtude das parcerias de que trata esta Lei”
(BRASIL, 2004).
Sobre a importancia do Fundo Garantidor das PPPs, Blanchet (2005, p. 93)
comenta:
Torna menos imprevisivel e mais controlavel a oneragdo dos recursos publicos nos
empreendimentos pertinentes a parcerias que venham a ser contratadas; além disso,
ao dar maior seguranca aos parceiros privados, enseja condi¢Bes para que estes cotem

valores menores em suas propostas, pois ndo precisaram embutir o sobrevalor
derivado de riscos de inadimplemento.

2.2.5 Extingdo

A Lein®11.079/2004 n&o contém disposicao sobre a forma de extin¢do do contrato
de Parceria Publico-Privada. Também ndo existe nesta lei qualquer normativa acerca da

essencialidade de clausula contratual determinando 0 modo como se daré sua extingao.
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Contudo, consoante j& apreciado anteriormente, a Lei das PPPs estabeleceu que o
contrato seguiria no que coubesse as disposicdes do art. 23 da Lei n® 8.927/1995, a Lei Federal
das Concessdes e Permissdes. Nesta linha, o inciso 1X do referido art. 23 estabelece que o
contrato devera prever aos casos de extin¢do da concessao.

Outrossim, o art. 35 da Lei das ConcessOes dispde sobre as formas de extingédo das
concessoes:

| - advento do termo contratual; Il - encampacdo; Il - caducidade; 1V - rescisdo; V -

anulacdo; e VI - faléncia ou extincdo da empresa concessionaria e falecimento ou
incapacidade do titular, no caso de empresa individual (BRASIL, 1995).

O caso do inciso | é o fim natural das concessfes e demais contratos, ou seja, a
extingéo pelo fim do prazo de vigéncia fixado. O inciso Il trata da encampagéo, procedimento
em que o Poder Concedente, mediante autorizacao legal e em caso de interesse publico, toma
para si a execuc¢do dos servicos, indenizando a concessionaria. O inciso Il é a caducidade que
ocorre quando o parceiro privado da causa ao inadimplemento contratual. Ja o inciso IV traz a
possibilidade de rescisdo por decisdo ajustavel entre as partes. Enquanto o inciso V traz a
possibilidade de procedimento judicial ou administrativo de anulacéo da contratacdo caso sejam
constatadas ilegalidades na licitacdo ou no contrato. Por ultimo, o inciso VI prevé gque extingue
a concessao se vier a ocorrer faléncia da pessoa juridica parceira.

Assim, conforme conclui Lima (2011, p. 44), com a extingdo da Concessao “os bens
pertencentes a Administracdo Publica e transferidos ao parceiro privado serdo devolvidos
aquele. Ademais, retornara ao parceiro publico a gestdo dos servicos, das instalacdes e de todos
os bens reversiveis, ndo desconsiderando a possibilidade de san¢do”. Sem prejuizo também da
indenizacg&o prevista no art. 5°, § 2°, inciso III, da Lei n® 11.079/2004 que preve “a legitimidade
dos financiadores do projeto para receber indenizagdes por extin¢do antecipada do contrato,
bem como pagamentos efetuados pelos fundos e empresas estatais garantidores de parcerias
publico-privadas” (BRASIL, 2004).

2.3 Pontos relevantes para o sucesso da estruturacdo de projetos de PPPs no setor de
gestdo de RSU

Como mencionado a exaustdo no tépico anterior, um projeto de PPP, por si so, ja
demanda uma estruturacdo complexa por parte do Poder Concedente. E, quando se trata de um

projeto na area de gestdo de residuos sélidos, tal complexidade é exponencialmente aumentada,
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uma vez que os fatores para atendimento possuem uma abrangéncia multidisciplinar que exige
trabalho e estudo técnico acurado em vérias frentes, constituindo verdadeiro desafio a
implementagdo com sucesso da iniciativa.

Assim, considerando o cenario hodierno em que as PPPs ganham cada vez mais
protagonismo no ambito das contratacdes do Poder Puablico, faz-se importante o estudo
detalhado das principais etapas que permeiam a implementacdo de iniciativas de Parcerias
Publico-Privadas neste area, indo além da analise dos aspectos técnicos e juridicos do edital e
contrato. A andlise particularmente se justifica também devido ao alto volume de projetos de
PPPs para gestdo de RSU que ndo avancam, por conta de problemas de estruturacdo da
concessao — que serdo pormenorizados no capitulo seguinte — mas que, evidentemente, causam
danos ao Erério e a sociedade.

Partindo da problematica narrada alhures, prefacialmente, frisa-se que para reunido
dos elementos imprescindiveis a fim de se lograr éxito em projetos de PPPs na area de RSU, o
Poder Publico municipal deve reunir de forma sincrona as ferramentas administrativas,
técnicas, operacionais, institucionais, de pessoal, de autorizacao legislativa, articulacéo politica
e de organizacéo financeira.

Desde j4, sublinha-se que neste momento do estudo dar-se-& enfase a analise das
disposicdes de estruturacdo das PPPs, tomando como referéncia a publicacdo da Abrelpe em
2020 “Universalizagdo da Limpeza Urbana: Concessoes, PPPs e Sustentabilidade Financeira
dos Servigos”, que constitui uma excelente base para aprofundamento e reflexdes sobre o tema.

Nesta linha, conforme expressamente erigido em analise da Abrelpe (2021, p. 42),
parte da alta taxa de mortalidade de projetos de PPPs advém da nocdo equivocada de que o
desenvolvimento dos estudos € o Unico elemento importante para 0 sucesso da iniciativa.
Todavia, a Associacdo destaca que ‘“a criagdo de ambiente legislativo adequado,
estabelecimento de responsaveis e fluxo decisorio interno, desenvolvimento de uma estratégia
de comunicag@o do projeto e a preparacdo técnica da equipe da administragdo publica” sS40
aspectos deveras fundamentais para o sucesso do procedimento.

Ademais, o mesmo estudo da Abrelpe sublinha que “para alavancar o
desenvolvimento de projetos, aprofundar as técnicas de analise de viabilidade de projetos e ter
credibilidade junto ao mercado privado” (ABRELPE, 2021, p. 43) faz-se mister a criacdo de
um programa de PPPs no municipio. A criacdo do programa buscaria promover a edigdo de
regras e procedimentos assertivos sobre o fluxo decisério, através da atuacdo de comités

gestores e técnicos.
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Outro destaque da associacao especializada em limpeza urbana é a recomendacao
aos municipios para edicdo de lei prdpria regulamentando as PPPs e concessdes. Ressalva-se
que tal edicdo ndo é uma imperatividade legal em grande parte dos casos, contudo pode
contribuir para o arcabouco legislativo e normativo disciplinador do projeto, da execucdo dos
servicos e da fiscalizacdo. Para além disso, a Abrelpe também aconselha aos gestores
municipais que, como forma de conferir celeridade aos tramites de aprovacéo legislativa da
delegacéo de servicos publicos, tal autorizacdo seja concedida em carater mais amplo, e ndo de
forma particular em cada projeto — consigna-se, no entanto, que, segundo a Lei das PPPs, €
obrigatdria a autorizacdo legislativa especifica para concessdes patrocinadas em que mais de
70% da remuneracédo da concessionaria for paga pela Administracdo Pablica (BRASIL, 2004).

Por fim, finalizando esta primeira etapa de viabilizagdo administrativa, institucional
e legislativa das PPPs, a Abrelpe prega atencdo com relacdo a capacitacdo técnica da equipe
interna do municipio. Nesta senda, frisa que independentemente da forma com que os estudos
foram desenvolvidos, quer por meio de PMI, pela contratacdo de consultores, ou pelos técnicos
da propria Administracdo, cabera aos gestores publicos a andlise, avaliacdo e eventuais
alteragBes e aprimoramentos no compilado recebido, além de sanear eventuais questionamentos
dos tribunais de contas ou de outros 6rgdos controladores e reguladores. Sobre a importancia

da capacitacdo dos gestores, afinca-se:

Néo raro, projetos de PPPs e concessdes falham devido a falta de capacidade
técnica dos gestores publicos envolvidos, que ndo conseguiram avaliar os
estudos recebidos e dar os encaminhamentos necessarios para a instauracéo de
um processo licitatério. Desta forma, se faz extremamente necessario avaliar o
nivel de capacidade técnica atual da equipe interna do municipio e tomar as
acles necessarias para suprir eventuais lacunas, por meio da contratacdo de
consultores ou treinamento dos profissionais responsaveis (ABRELPE, 2021,
p. 44).

Doutro norte, hd recomendacfes relevantes no que tange aos aspectos técnicos e
legislativos especificos da area de gestdo de residuos solidos. Nesta linha, primeiramente, da-
se relevo a disposicéo trazida pelo Novo Marco do Saneamento Basico, Lei n® 14.026/2020, em
gue se estabeleceu a obrigatoriedade da sustentabilidade econémico-financeria da PPP ser
assegurada por meio de cobranca dos usuarios pelo servigo. Pondera-se, todavia, que a lei
avocada veda a cobranca em duplicidade de custos administrativos e gerenciais a serem pagos

pelos usuarios em caso de servicos de limpeza urbana e manejo de residuos solidos. A mesma
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lei ainda define o prazo de 12 meses a partir de sua vigéncia para adequacdo dos entes a
cobranca, sob pena de configuracdo de rendncia de receita (BRASIL, 2020).

Para mais, outra vertente a ser observada com enfoque especial € o desenvolvimento
de Plano Municipal de Gestdo Integrada de Residuos Solidos, também conhecido como
PMGIRS ou PGIRS. Nada obstante, 0 PMGIRS carece de um olhar mais atento e por este
motivo sera estudado em tdpico espifico mais a frente, onde se fara um diagnéstico completo
deste importante componente da dindmica de manejo de residuos no Brasil.

Em arremate, avulta-se a relevancia para o sucesso do projeto de PPP que, tanto na
parte de estruturacdo, quanto na superveniente fase que envolve os aspectos técnicos de
execucdo do procediemento licitatorio, haja: apoio e priorizacdo do projeto na alta gestdo
municipal; profundo engajamento do corpo técnico da gestdo municipal; estratégia de
comunicacéo eficiente com a sociedade e entidades representativas; e estrito cumprimento das
normas ambientais (ABRELPE, 2020, p. 46).

2.4 Construcdo dos Planos Municipais de Gestdo Integrada de Residuos Soélidos —
PMGIRS

A Lei n° 12.305/2010 que instituiu a Politica Nacional de Residuos Soélidos, dentre
outras inovacdes ja mencionadas ao longo deste estudo, trouxe a constru¢do do plano municipal
de gestdo integrada de residuos sélidos como condicdo para acessso do Distrito Federal e
Municipios aos recursos da Unido, ou por ela controlados, destinados a investimentos na area
de limpeza urbana e manejo de residuos solidos, ou para que estes entes sejam beneficiados por
incentivos ou financiamentos de entidades federais de crédito ou fomento nestes setores
(BRASIL, 2010).

A Lei n° 14.026/2020, conhecida como 0 novo marco do saneamento basico, por
sua vez, alterou a PNRS a fim de fazer constar que a disposi¢do ambientalmente adequada dos
rejeitos deveria ser implementada pelos municipios brasileiros até dezembro de 2020, com
excecao dos municipios que ja tivessem implementado até¢ o fim daquele prazo “um plano
intermunicipal de residuos solidos ou plano municipal de gestdo integrada de residuos sélidos
e que disponham de mecanismos de cobranga que garantam sua sustentabilidade econémico-
financeira”, para os quais a lei estabeleceu prazo maior para adequagao da disposicao de rejeitos
(BRASIL, 2020).

Nesta linha, considerando o estimulo recente advindo do Novo Marco do

Saneamento Basico, e sem olvidar a importancia da construcdo desses planos no cenario da
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gestdo de residuos solidos no Brasil, imperioso que se analise as nuances técnicas e
procedimentais para efetivacdo dos PMGIRS no pais, haja vista que a meta originaria
estabelecida na PNRS, assim como outras ja destacadas, também néo foi respeitada por grande
parte dos municipios.

Assim, como forma de debutar a discussdo acerca da complexidade do
procedimento, traz-se a baila a diccdo do art. 18 da PNRS que dispbe sobre o contedo minimo
dos PMGIRS:

I - diagnostico da situacdo dos residuos solidos gerados no respectivo territdrio,
contendo a origem, o volume, a caracterizacdo dos residuos e as formas de
destinacdo e disposicdo final adotadas; Il - identificacdo de areas favoraveis
para disposicao final ambientalmente adequada de rejeitos, observado o plano
diretor de que trata o0 § 1° do art. 182 da Constituicdo Federal e 0 zoneamento
ambiental, se houver; 111 - identificagdo das possibilidades de implantacdo de
solugdes consorciadas ou compartilhadas com outros Municipios,
considerando, nos critérios de economia de escala, a proximidade dos locais
estabelecidos e as formas de prevengdo dos riscos ambientais; IV -
identificacdo dos residuos s6lidos e dos geradores sujeitos a plano de
gerenciamento especifico nos termos do art. 20 ou a sistema de logistica
reversa na forma do art. 33, observadas as disposi¢cdes desta Lei e de seu
regulamento, bem como as normas estabelecidas pelos érgéos do Sisnama e do
SNVS; V - procedimentos operacionais e especificaces minimas a serem
adotados nos servicos publicos de limpeza urbana e de manejo de residuos
s6lidos, incluida a disposi¢do final ambientalmente adequada dos rejeitos e
observada a Lei n° 11.445,6 de 2007; VI - indicadores de desempenho
operacional e ambiental dos servicos publicos de limpeza urbana e de manejo
de residuos solidos; VII - regras para o transporte e outras etapas do
gerenciamento de residuos sélidos de que trata o art. 20, observadas as normas
estabelecidas pelos 6rgdos do Sisnama e do SNVS e demais disposi¢Oes
pertinentes da legislacdo federal e estadual; VIII - definicdo das
responsabilidades quanto & sua implementacdo e operacionalizagdo, incluidas
as etapas do plano de gerenciamento de residuos sélidos a que se refere o art.
20 a cargo do poder publico; IX - programas e a¢des de capacitacdo técnica
voltados para sua implementacdo e operacionalizagdo; X - programas e a¢des
de educa¢do ambiental que promovam a ndo geracdo, a reducao, a reutilizacdo
e a reciclagem de residuos sélidos; XI - programas e a¢des para a participacao
dos grupos interessados, em especial das cooperativas ou outras formas de
associacao de catadores de materiais reutilizaveis e reciclaveis formadas por
pessoas fisicas de baixa renda, se houver; XII - mecanismos para a cria¢do de
fontes de negocios, emprego e renda, mediante a valorizagdo dos residuos
solidos; X111 - sistema de calculo dos custos da prestacéo dos servigos publicos
de limpeza urbana e de manejo de residuos sélidos, bem como a forma de
cobranca desses servigos, observada a Lei n°® 11.445, de 2007; XIV - metas de
reducdo, reutilizacdo, coleta seletiva e reciclagem, entre outras, com vistas a
reduzir a quantidade de rejeitos encaminhados para disposicdo final
ambientalmente adequada; XV - descri¢do das formas e dos limites da
participacdo do poder publico local na coleta seletiva e na logistica reversa,
respeitado o disposto no art. 33, e de outras a¢des relativas a responsabilidade
compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos; XVI - meios a serem utilizados
para o controle e a fiscalizacdo, no &mbito local, da implementacdo e
operacionalizacdo dos planos de gerenciamento de residuos sélidos de que
trata 0 art. 20 e dos sistemas de logistica reversa previstos no art. 33; XVII -
acles preventivas e corretivas a serem praticadas, incluindo programa de
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monitoramento; XVIII - identificacdo dos passivos ambientais relacionados
aos residuos solidos, incluindo areas contaminadas, e respectivas medidas
saneadoras; XIX - periodicidade de sua revisdo, observado prioritariamente o
periodo de vigéncia do plano plurianual municipal. XIX - periodicidade de sua
revisdo, observado o periodo maximo de 10 (dez) anos. (Incluido pela Lei n°
14.026, de 2020) (BRASIL, 2010).

Como se faz cristalino com a observacgéo do dispositivo colacionado, a construgéo
do referido plano municipal ndo é tarefa banal, pois envolve a estrita observacao aos dezenove
incisos do art. 18 da PNRS — ainda que a lei tenha previsto procedimento um pouco menos
complexo para municipios com menos de 20.000 habitantes.

Ainda sobre a complexidade e principais pontos de atencdo para a constru¢do do
PMGIRS, anota-se o estudo deve se debrucar sobre caracteristicas: geograficas, como area
fisica urbana, topografia, localizacdo das instalacbes atuais de gestdo de residuos;
demogréficas, como populacéo total, densidade, distribuicéo, taxa de crescimento; Econémico-
financeiro: orcamento, receitas fiscais, subvencdes cruzadas; e Institucional, no que se refere
aos arranjos do governo local e regional, planejamento, e compromisso politico com o meio
ambiente (ABRELPE, 2013, p. 73).

Salienta-se que boas praticas de planejamento sdo primordiais para a construcdo de
um PMGIRS eficiente, equilibrado, realista e adequado, portanto, a realidade do municipio,
apto a resolucdo das problematicas inerentes aos residuos sélidos.

Dentre as caracteristicas dos planos municipais de gestdo integrada de residuos
solidos, da-se relevo ao fato de que a norma previu sua periodicidade de revisdo afincando que
deverd ser observado prioritariamente o periodo de vigéncia do plano plurianual municipal e
que a revisdo ndo podera ser retardada por periodo superior a dez anos (BRASIL, 2010).
Enaltece-se que a revisdo dos planos € preponderante para garantir que eles permanecam
atualizados e coerentes com a evolucdo da tecnologia e da sociedade.

Incursionando de forma mais profunda nos dilemas que permeiam a construcéo de
um PMGIRS, veja-se que os estudos de planejamento devem contemplar inimeras decisfes
importantes como os tipos de residuos incluidos, quais 0s objetivos gerais, defini¢do
operacional relacionada ao armazenamento de residuos, coleta, transferéncia, servigcos de
limpeza, recuperacéo, reciclagem, op¢des de tratamento e descarte, uso de tecnologias, técnicas
de descarte.

Para mais, no ambito juridico do plano, segundo a Abrelpe (2013, p.74), a analise

deve recair sobre 0s seguintes aspectos:


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2020/Lei/L14026.htm#art11
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2020/Lei/L14026.htm#art11
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2020/Lei/L14026.htm#art11
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I - Harmonizagdo de politicas nacionais e da legislacdo no dominio da gestéo
de residuos com as politicas nacionais e as disposi¢Ges legais, e com as
disposicdes dos acordos e convengdes internacionais das quais o pais é parte.
Il - Integracéo da problematica da gestéo de residuos nas politicas Setoriais e
empresariais. 111 - Aumentar a eficiéncia da aplicagdo da legislagdo no dominio

da gestdo de residuos.

Déa-se proeminéncia, ainda, as questdes que envolvem a implementacdo final do
plano, eis que esta deve ocorrer da melhor maneira com vistas a concretrizar tudo aquilo que
foi concebido e planejado nos estudos. Logo, nesta esteira, como forma de garantir uma fase de
implementacdo que maximize os acertos, tem-se o papel fundamental do monitoramento e da
avaliacdo de desempenho que constituem ferramentas imprescindiveis para determinar como
se dara o futuro da gestdo de residuos nos municipios brasileiros.

Por fim, frisa-se que, tal qual aludido ao longo deste tdpico, ha um grau elevado
de complexidade na elaboracao dos planos municipais de gestdo integrada de residuos sélidos,
gue por sua vez, constituem ferramenta de grande protagonismo na dinamica estabelecida na
PNRS. Assim, na hipotese da administragdo ndo contar com equipe técnica qualificada pra
conduzir os estudos de construcdo dos PMGIRS, ha, mais um vez, a possibilidade de
contratacdo, por meio de procedimento licitatorio, de entes privados especializados para

construcdo dos planos.

2.5 Do protagonismo das consultorias especializadas ante a complexidade técnica dos

topicos relacionados a gestéo de residuos sélidos

Como exaustivamente ventilado ao longo deste estudo, o planejamento,
implantacdo, conducgdo, construcdo e acompanhamento de aspectos técnicos de projetos
relacionados a gestao de residuos solidos compreende uma multidisciplinaridade que torna todo
0 procedimento complexo e exige demais dos envolvidos. Dessa forma, porquanto se conviva
com o dilema da diminuicdo do tamanho do Estado através da delegacao de algumas atividades
tipicas para algada da iniciativa privada, a Administracdo, de forma paradoxal, vé o nivel de
exigéncia técnica dos seus servidores crescer exponencialmente para acompanhar o
desenvolvimento dos estudos e fiscalizagdo dos novos projetos. Nada obstante, como também
amplamente difundido, a Administracdo tem encontrado significativa dificuldade em proceder

com esses tramites técnicos sem auxilio externo.
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Nesta senda, ganham protagonismo as consultorias que nos ultimos anos
especializaram-se em atuar neste espaco mal preenchido pela dificuldade da Administracao de
reunir equipes técnicas multidisciplinares. Contudo, em que pese a profusdo deste tipo de
contratacdo pelo Poder Publico, ainda assim, observa-se um grande nimero de iniciativas de
projetos de Parcerias Publico-Privadas que ndo tem um bom encaminhamento, sendo brecadas
nas fases iniciais apds alguma impugnacéo dos orgaos de controle. Isto posto, 0 proximo e
derradeiro capitulo tratara dos 6rgdos de controle, do seu papel fundamental de zelo pelos
principios norteadores da Administracdo Publica, e das principais causas que conduzem ao
elevado numerario de iniciativas de PPPs que ndo atingem a fase final de licitacdo, isso tudo a
luz da jurisprudéncia do Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo.

Mais a mais, por ultimo, bate-se que é imperioso que fique assentado de forma
contudente a complexidade técnica, juridica, operacional, institucional, politica, econémico-
financeira dos projetos de manejo de residuos no pais, como forma de constituir o arcabouco
para o desenvolvimento do capitulo seguinte e encaminhamento da tese e das conclusdes deste
trabalho.
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3. MECANISMOS DE CONTROLE E AS PRINCIPAIS CAUSAS DE
CANCELAMENTO OU SUSPENSAO DE INICIATIVAS DE PPPS NO ESTADO DE
SP

3.1 Papel dos d6rgaos de controle

As atividades da Administracdo Publica no contexto do Estado Democratico de
Direito, desde sempre, foram cercadas de mecanismos que visavam garantir a adequacao de sua
atuacdo em estrita simetria com as leis entabuladas como forma de promocéo da garantia da
preservacdo do interesse publico.

Nesta linha, a Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu os cinco principios a que a
Administracdo Publica direta ou indireta de qualquer dos Poderes deveria obedecer, quais
sejam: legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia (BRASIL, 1988).
Dentre esses, talvez o principal seja o principio da legalidade, pois é corolario do proprio Estado
Democratico de Direito. Sobre o principio da legalidade no &mbito de atuacdo da Administracéo
Publica, este pode ser sintetizado na maxima de que a margem de atuacdo da Administracdo
Publica é a prdpria Lei. Nesta linha, mister avocar o magistério do ilustrissimo Hely Lopes

Meirelles:

Na administracéo publica ndo h4 liberdade nem vontade pessoal. Enquanto na
administracdo particular é licito fazer tudo o que a lei ndo proibe, na
Administracdo Publica s6 é permitido fazer o que a lei autoriza. A lei para o
particular significa “poder fazer assim”; para 0 administrador publico significa
“deve fazer assim” (MEIRELLES, 2000, p. 82).

Assim, como forma de se garantir a obediéncia da Administracdo e de seus
servidores as regras atinentes a sua prépria existéncia como instituicdes e agentes do Estado,
foi crucial a criacdo de 6rgdos e mecanismos para realizar este controle de forma independente
e imparcial, sempre na defesa do interesse publico. Neste contexto, inserem-se 0 Ministério
Publico e os Tribunais de Contas.

Como ja comentado nesta analise, os projetos de iniciativas de Parcerias Publico-
Privadas enfrentam grandes dificuldades de concretizacdo ante a vigilancia constante destes
Orgdos sempre associada ao controle exercido pela propria sociedade civil, notadamente pela
participacdo assegurada nos mecanismos de consulta publica obrigatoria, que também ¢é

essencial como forma de garantir legitimidade das a¢fes da Administrag&o.
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Este capitulo, portanto, debrucar-se-a sobre a participacdo e atuacdo do Ministério
Publico e das Cortes de Contas na defesa do interesse publico e da legalidade dos atos praticados

nos procedimentos de contratacdo de PPPs na area de gestdo de residuos sélidos.

3.2 Controle do Ministério Publico

O art. 127 da CRFB/1988 que al¢ou o Ministério Publico a condicdo de “institui¢do
permanente, essencial a jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica, do
regime democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis” (BRASIL, 1988) da o
tom da essencialidade do MP na defesa das instituices democraticas.

Ao Ministério Pablico, dessa forma, na defesa do interesse da coletividade,
obviamente, recai a tarefa de zelar pela protecdo do patrimonio e dos valores da Administracao
Publica. Para além disso, conforme assentado no inciso Ill, do art. 129, da CF/1988, a
instituicdo também deve agir para preservacao do meio ambiente.

Sobre o papel do MP na fiscalizacdo da contratacdo de servicos relacionados ao
gerenciamento de residuos solidos, Gambi (2018, p. 76) frisa a atuacdo da instituicdo em Acdes
Civis Publicas e nos Inquéritos Civis:

Como uma instituicdo que atua na defesa dos interesses do conjunto da sociedade
brasileira, o Ministério Publico também pode ser instado a investigar casos
relacionados a licitagbes. Um dos instrumentos é a acdo civil publica destinada a
responsabilizacdo por danos morais e patrimoniais causados ao meio ambiente, dentre
outros. Um dos exemplos € a acdo civil publica movida contra 0 municipio de Ribeirdo
Preto, em virtude do edital para contratacdo de Parceria Publico-Privada para a gestéo

integrada dos residuos solidos, e o inquérito civil n® 14.1096.0000016/2012-4, sobre
a coleta seletiva no municipio de Piracicaba.

Doutro lado, além da atuagdo do Ministério Pablico no &mbito das Acbes Civis
Publicas e nos Inquéritos Civis, a Abrelpe (2021, p. 90) da relevo a atuacdo do MP voltada a
implementacdo da PNRS, notadamente através da Comissdo Permanente do Meio Ambiente,
Habitacdo, Urbanismo e Patriménio Cultural - COPEMA, integrante da estrutura do Conselho
Nacional dos Procuradores-Gerais de Justi¢ca dos Ministérios Publicos dos Estados e da Uniéo
(GNDH).

Por conseguinte, afirma-se, com certeza, que o Ministério Publico possui papel
essencial na estrutura de fiscalizacdo das atividades relacionadas a contratacdo de Parcerias
Publico-Privadas para atuacdo no setor de gestdo de residuos, principalmente como titular da
acao penal publica e encarregado de zelar pelo respeito aos principios democraticos e aos

servicos de relevancia publica como é o caso do gerenciamento de residuos.
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3.3 Controle dos Tribunais de Contas

Os Tribunais de Contas, conforme disposto no art. 71, IX e X, da CRFB/1988, séo
0s Orgédos a quem incumbe o poder de fiscalizacdo dos certames licitatorios e contratos do poder
publico.

Seguindo a disposi¢do constitucional, é de se consignar que a Lei 8.666/1993, Lei
geral de Licitacdes e Contratos, ainda vigente, dispde expressamente em seu art. 113 sobre o
controle exercido pelos Tribunais de Contas: “O controle das despesas decorrentes dos
contratos e demais instrumentos regidos por esta Lei sera feito pelo Tribunal de Contas
competente, na forma da legislagdo pertinente” (BRASIL, 1993). Anota-se ainda, que 0
paragrafo primeiro do artigo supracitado estabelece que “qualquer licitante, contratado ou
pessoa fisica ou juridica podera representar ao Tribunal de Contas” (BRASIL, 1993).

Para mais, a nova norma de licitacdes e contratos de 2021, a Lei n® 14.133, também
contém previsao expressa, através da inteligéncia do art. 170, § 4°, corroborando a disposicao
do constituinte originario acerca do papel de fiscalizacdo das cortes de contas no pais.

Dessa forma, sintetiza-se sumariamente que os Tribunais de Contas exercem o
controle externo de todo o procedimento licitatério que envolve a aplicacdo de recurso publico
— 0 que absorve, obviamente, as contratacbes de Parcerias Publico-Privadas para gestdo de
residuos solidos.

Neste contexto, Evandro Martins Guerra e Denise Mariano de Paula (2012, p. 20)
afirmam:

Tribunais de Contas sdo 6rgéos fundamentais para o desenvolvimento e consolidacao
da democracia no Brasil, por serem responsaveis pela garantia de zelo as coisas do

povo mediante o controle externo, exercido por meio das competéncias que lhes foram
deferidas pela Carta Magna.

Como jéa aludido, os Tribunais de Contas vém tendo atuacdo decisiva no exame
prévio dos Editais de iniciativas de PPPs por meio de analise que pode contar com
recomendacéo de alteracdes, suspensao e até cancelamento, em casos mais graves. Nesta linha,

Rehbein e Souza Junior (2019, p. 69) asseveram:

De outra banda, por consistirem em ajustes de longo prazo com significativos
investimentos, tem sido crescente a atencdo dada pelos Tribunais de Contas aos
contratos de PPPs, com diversas a¢fes sendo tomadas com vistas ao aperfeicoamento
do controle externo, variando desde a revisao de normativos até a capacitacdo de seu
corpo técnico, com a respectiva formacao de equipes e unidades especializadas.
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Também sobre a importancia do tema, o Conselheiro do TCE-SP, Dimas Ramalho
(2012, p. 2) expoe:
A importancia da analise de Exame Prévio de Edital é que o Tribunal age antes da
realizacdo da licitacdo e da contratacdo, preservando o interesse publico e dificultando
ndo sé a corrupcdo e o direcionamento das licitagbes, mas também a atuacdo de
cartéis. Desse modo, o Tribunal atua de maneira preventiva, evitando prejuizo ao

erario e impedindo a concretizacdo de atos que somente seriam analisados e
eventualmente corrigidos ap6s produzirem os efeitos lesivos a sociedade.

Assim, destaca-se que o controle prévio realizado pelos Tribunais de Contas visa
reduzir os riscos de paralisacdo da prestacédo e judicializacdo do contrato, por meio do exame
ainda na fase interna do certame. A atuacdo dos Tribunais de Contas neste ponto contribui para
diminuir os casos em que contratacbes mal estruturadas comprometam a situacdo fiscal e
orcamentaria dos municipios, causando danos ao Erario.

Ainda sobre o exame prévio de edital, o conselheiro Dimas Ramalho do TCESP
(2021, p. 02) explica a procedimento do Tribunal de Contas no controle externo e atuagéo
preventiva para evitar falhas e fraudes em licitagGes:

O Exame Prévio de Edital possui rito especial e sumarissimo, com tramitacdo de
urgéncia, em meio eletrdnico, para que nenhum servico essencial atrase ou seja
interrompido pela atividade de controle externo. O foco da instrucdo processual reside
na identificacdo de omissdes e inconsisténcias graves, requisigdes excessivas,
injustificadas ou desnecessérias com potencial para restringir a participacdo e a ampla
competitividade do certame, ou que dificultem e inviabilizem a formulacdo de
propostas, comprometendo as condi¢fes para a obtencdo da proposta mais vantajosa.

Neste contexto, impende sublinhar também que as disposicfes trazidas no art. 171
da Lei n® 14.133/2021 que esmit¢cam o procedimento de exame prévio edital prevendo regras
e prazos, muitas vezes sdo superados pelo procedimento mais célere elaborado no ambito das
cortes de contas estaduais, como € o caso da Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo que
possui em seu regimento interno® regras que permitem o desenvolvimento menos prolongado
do exame — fator essencial para as contas municipais, uma vez que a demora na apreciacdo dos
pedidos constitui beneficio ao Erario e a sociedade.

Importante frisar que, além do controle prévio do edital, as cortes de contas também
analisam as despesas decorrentes dos contratos entabulados pela Administracdo Publica, a
guem incumbe demonstrar por meio do envio de documentos a regularidade e legalidade das

despesas. Outro ponto examinado é a porcentagem de comprometimento de Receita Corrente

3 Arts. 214 ao 220 do Regimento interno do TCESP
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Liquida (RCL) dos municipios, cuja soma das despesas de carater continuado decorrente de
PPPs ndo pode exceder 5% da RCL do exercicio ou se as despesas anuais dos contratos nos 10
anos subsequentes excederem 5% da RCL projetada (GAMBI, 2018, p. 74-76).

Tratando sobre os procedimentos de fiscalizagédo, especificamente do TCESP,
expde-se que conforme disposto nas Instrucdes n® 01/20, titulo I — Dos Contratos, artigos 93 a
113, as futuras concessdes de servicos publicos de saneamento bésico, inclusive por meio de
PPPs, serdo informadas ao Tribunal que selecionara dentre todos, aqueles que serdo analisados
e Cuja execucao serd acompanhada.

Ainda sobre o papel dos Tribunais de Contas e seu papel de controle externo no que
tange a aplicacdo das disposicbes da Politica Nacional de Residuos Solidos, o eminente
Ministro do TCESP Antonio Roque Citadine (2016, p. 1) anota: “cabe aos tribunais de contas
exigirem dos seus jurisdicionados o cumprimento efetivo das leis vigentes, nos prazos e formas
estabelecidos, de modo a ver atendidos os anseios da sociedade que estdo concretizados nas
normas discutidas e aprovadas pelo Parlamento™.

O excelente Ministro decano também expde as medidas tomadas pela Corte
Bandeirante na tentativa de fazer efetivar as disposi¢cdes da PNRS, uma vez que, segundo sua
analise, 0 mero impedimento ao repasse de recursos federais ndo teve o impacto almejado pelo
legislador:

Atento a este panorama, o Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo — que tem
mantido permanente preocupagdo com o cumprimento das leis por parte de seus
jurisdicionados — debrugou-se sobre a lei em questdo quando do julgamento de
processos, notadamente em exame prévio de edital, consignando, sempre, a
necessidade de a Prefeitura elaborar 0 seu Plano Municipal. A partir de julgados do
ano de 2014, o Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo passou a exigir que futuros
contratos para servigos, cujo objeto seja coleta de residuos, sem que o Municipio
tivesse aprovado seu Plano de Residuos Soélidos, contivessem previsdo de sua
adequacdo contratual tdo logo fosse elaborado o referido Plano. Desta maneira, 0
Tribunal conduziu seus julgados, sem criar obstaculos para que a Administracao
Municipal realizasse sua tarefa continuada de coletar o lixo. Deliberou, assim, em
acdo de rito sumarissimo, registrando, porém, a exigéncia de previsdo contratual para

atendimento — em futuro proximo — do Plano exigido pela Lei Nacional de Residuos
Sélidos. (CITADINI, 2016, p. 02)

Ademais, no mesmo artigo, Citadini ainda consigna expressamente a possibilidade
do TCESP aplicar penalidade pecuniaria aos municipios em que se constatar a infringéncia de
norma legal, conforme autoriza o art. 104 da Lei Complementar n® 709/1993.

Outrossim, anota-se que a relevancia corretamente atribuida pelo Tribunal de
Contas do Estado de S@o Paulo a observancia das disposicbes da PNRS, tem como
consequéncia o registro no Julgamento das Contas anuais da auséncia de plano municipal de

gestéo de residuos solidos.
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De todo modo, antes de se debrucar sobre as decisées do TCESP que demonstram
como funciona o controle externo exercido pelo tribunal no @mbito dos projetos de PPP de
gestdo de RSU, € recomendavel excursionar o panorama de gestdo de residuos solidos no pais
e no estado de S&o Paulo sob esse arranjo.

3.4 Iniciativas de PPPs na area de gestao de residuos sélidos no Brasil

Segundo dados de setembro de 2021 do site especializado Radar PPP, o setor de
residuos sélidos € o terceiro maior segmento em concentragdo de projetos de Parcerias Publico-
Privadas no Brasil com cerca de 358 iniciativas identificadas, o que equivale a cerca de 10%
do total.

Ademais, segundo o mesmo portal, somente no més de agosto de 2021, foram
identificados 14 novos projetos de iniciativas de PPPs no setor de gestdo de residuos sélidos,
enquanto que no més de julho foram 12 novos projetos identificados. Frisa-se que no més de
agosto 0 segmento de residuos solidos foi 0 que apresentou maior nimero de novos projetos,
de acordo com o Radar PPP.

Assim, no ano de 2021 ja sdo 57 novos projetos identificados, em contraposicéo
aos 71 projetos diagnosticados em 2020, e 53 ao longo de todo o ano de 2019. Pontua-se que
0s numeros elevados em 2021 possivelmente se devem aos novos prazos afixados pela Lei
Federal n°® 14.026/2020, conhecida como o Novo Marco do Saneamento Basico, para
cumprimento da meta de eliminagdo dos lixdes estabelecida na Lei Federal n® 12.305/2010, a
Politica Nacional de Residuos Solidos.

Para mais, 0 Radar PPP assinala que ha grande expectativa no segmento de residuos
solidos devido a disposicdo constante no Novo Marco do Saneamento Basico que previu a
obrigatoriedade dos titulares dos servicos de residuos solidos e limpeza urbana estabelecerem

tarifa ou taxa para prestacdo dos servicos junto aos usuarios.
3.4.1 Iniciativas de PPPs na area de gestao de residuos sélidos Estado de S&o Paulo
O Estado de Sédo Paulo sempre foi pioneiro quando o tema é gestdo de residuos

solidos por meio de Parcerias Publico-Privadas. Inclusive, o primeiro contrato de PPP assinado

no Brasil nesse setor foi no Estado de Sdo Paulo, em 2008, na cidade de Osasco.
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Segundo apuracdo de Gambi (2018, p. 214), desde 2004 com a promulgacéo da Lei
das PPPs, dos vinte e um contratos na area de residuos solidos assinados no Brasil, onze se
localizavam no Estado de S&o Paulo.

Além disso, a autora ainda apurou que em 2017 identificou-se 29 municipios com
projetos de iniciativas de PPPs na area de RSU no Estado de Sdo Paulo em diferentes fases.
Dentre esses, destaca-se o fato de que o nimero de contratos assinados (11) correspondia ao
mesmo numero de iniciativas canceladas ou suspensas, fruto principalmente de agdes do
Ministério Publico Estadual e da Corte de Contas Bandeirante (GAMBI, 2018, p. 204).

Figura 3 - Iniciativas de projetos de PPPs na area de Residuos Solidos no Estado de SP em
2017

M Iniciativas com contratos assinados M Iniciativas em andamento M Iniciativas suspensas ou canceladas

Fonte: Adaptado (GAMBI, 2018)

Contudo, em que pese o alto volume de iniciativas suspensas ou canceladas
identificados por Gambi em 2017, o site especializado Radar PPP pontua que o nimero de
iniciativas de PPPs canceladas no segmento de manejo de residuos sélidos ndo é considerado
tdo elevado quando comparado a outros segmentos. Nada obstante, os numeros, per si, ainda
sim, sdo alarmantes. Segundo anélise do Radar PPP até o més de agosto de 2021, foram
observados dois cancelamentos de iniciativas em 2021 e cinco suspensdes de licitacbes. J& em
2020, ocorreram 28 suspensdes e adiamentos de licitagdo neste setor.

Para mais, ndo tratando especificamente sobre PPPs, mas de saneamento basico e
gestdo de residuos solidos no Estado de S&o Paulo, segundo dados do Painel de Saneamento
Basico disponivel no site do TCESP, dos 644 municipios do estado, 143 ndo possuem plano

municipal de saneamento basico, 133 ndo possuem Plano Municipal de Gestdo Integrada de
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Residuos Soélidos — PMGIRS, e 196 ndo realizam coleta seletiva de residuos sélidos. Dados
extremamente preocupantes quando se trata do estado mais rico da nacéo e ap6s mais de 10

anos de vigéncia da Politica Nacional de Residuos Solidos.

Figura 4 — Dados sobre Saneamento Basico no Estado de Sao Paulo

196
Dos 644 Municipios de Sdo Paulo 133
e 143

0 50 100 150 200 250

N3do realizam coleta seletiva
B N3o possuem Plano Municipal de Gestdo Integrada de Residuos Sélidos - PMGIRS

H Ndo possuem plano municipal de saneamento basico

Fonte: Adaptado (TCESP, 2021) Painel do Saneamento Baésico.

3.5 Principais causas de cancelamento ou suspensdo de iniciativas de PPPs na area de

gestao de residuos solidos no estado de SP

E certo que as contratagdes publicas exigem um maior acautelamento e fiscalizago
por parte das instituicdes responsaveis. Quando se estuda o arranjo das Parcerias Publico-
Privadas, observa-se que tais iniciativas costumeiramente esbarram na analise prévia de edital
feita pelos Tribunais de Contas. Na area de gestdo de residuos solidos, ainda que se anote que
ndo se trata do segmento que quantitativamente enfrenta maiores problemas de suspensédo ou
cancelamento dos procedimentos licitatorios, o volume de iniciativas que nao se concretizam é
extremamente relevante. Como j& aludido, a movimentacdo da maquina publica em torno de
um projeto que n&o atinge seu objetivo é deveras prejudicial ao Poder Publico e a sociedade.

Visando dirimir o montante de projetos de iniciativas no segmento de residuos
solidos que nédo atingem o seu fim em virtude de apontamentos dos Tribunais de Contas, mister
se faz o estudo das principais causas que conduzem a suspensdo ou cancelamento de projetos

PPPs nesta area.
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Para tanto, o presente estudo se propds a analisar a jurisprudéncia do Tribunal de
Contas do Estado de Sao Paulo, examinando as decisfes da corte na Ultima década, a fim de
compreender: (i) as falhas técnicas dos licitantes que se repetem; (ii) as recomendages
recorrentes; (iii) 0s aspectos mais caros & oOptica do tribunal quando o assunto € gestdo de
residuos solidos; (iv) a evolucdo da jurisprudéncia do TCESP e das proprias representagdes

formuladas contra os editais.

3.5.1 Analise das decisoes do TCESP

De proémio, salienta-se que a analise realizada se ateve as decisfes do Tribunal de
Contas do Estado de S&o Paulo a partir de 2011, uma vez que se objetivava examinar o tema
apos a instituicdo da Politica Nacional de Residuos Solidos (Lei n® 12.305/2010), pois se trata,
evidentemente, da principal legislacdo de referéncia no setor de gerenciamento residuos solidos
no pais.

Destarte, como forma de iniciar a exposicdo das constatacfes deste estudo, anota-
se que, no periodo de 2011 a 2021, foram identificados decisdes do TCESP no ambito da analise
prévia de edital de PPPs no segmento de manejo de residuos solidos em 13 municipios do
Estado.

Quadro 4 — Municipios cujos projetos de iniciativas de PPP na area de gestdo de residuos
solidos foram alvo de representacGes ao TCESP por meio da analise prévia de edital e que
tiveram decisOes da corte entre 0s exercicios de 2011 a 2021.

Exercicio Municipios
S&o Sebastido, S&o Bernardo do Campo, Barueri

2011
2012 Tabudo da Serra, Campinas
2013 Ribeiréo Preto
2014 Taubaté
2015 Séo Roque
2016, 2017 e | Nenhuma decisdo localizada nos parametros analisados
2018
2019 Itaquaquecetuba
2020 Mogi das Cruzes, Itapevi, Lorena, Campinas
2021 Limeira

Fonte: Pesquisa propria Jurisprudéncia TCESP (2011-2021)



Quadro 5 — Relatorio das decisdes no ambito da andlise prévia de edital do TCESP de
projetos de iniciativas de PPPs para gestdo de residuos sélidos no estado de Séo Paulo nos
exercicios entre 2011 e 2021

fon Sesséo de Deciséo
Municipios TCs Julgamento
TC-16337/026/11, 06/07/2011 | Acordao - Improcedéncia das
Barueri TC-16579/026/11, representacdes intentadas.
TC-16643/026/11,
TC-16830/026/11
TC-024496/026/11, 21/09/2011 |Acorddo - Procedéncia parcial das
Sa0 Sebastido | TC-024590/026/11 impugnacdes, com determinacdo de
corregdes de vicios sandveis do edital.
S&0 Bernardo do TC-033667/026/11 26/10/2011 Acérdéo - Procedéncia p_arciall das
Campo impugnagdes, ~com ,det_ermlna(;_ao de
correcBes de vicios sandveis do edital.
Tabudo d TC- 727.989-12-1 27/11/2012 | Acérddo - Anulacdo do Processo de
abudo da Serra Concorréncia.
C . TC-001314/989/12-0 e|06/02/2013 | Acdrddo - Anulagdo do Processo de
ampinas | 1¢.001317/989/12-7 Concorréncia.
TC-00003900.989.13-8, | 19/03/2014 Acorddo - Procedéncia parcial das
S TC-00003908.989.13-0, impugnacfes, com determinacdo de
Ribeirdo Preto TC-00003910.989.13-6, corre¢des de vicios sandveis do edital.
TC-00003958.989.13-9
TC-003012.989.14-1, 24/09/2014 | Acorddo - Procedéncia parcial das
Taubaté TC-003014.989.14-9, impugnacoes, com detgrminagéo de
TC-003040.989.14-7, correcBes de vicios sanveis do edital.
TC-003042.989.14-5
TC-002679.989.15-2, 29/07/2015 | Acérddo - Procedéncia parcial das
Taubaté TC-002910.989.15-1, impugnacoes, com det_erminag_éo de
TC-003061.989.15-8, correcBes de vicios sandveis do edital.
TC-003131.989.15-4
TC-10176.989.15-0, 09/03/2016 | Acorddo - Procedéncia parcial das
Séo Roque TC-10271.989.15-4 impugnagdes, com determinagcdo de
corre¢des de vicios sandveis do edital.
TC-17976.989.16-0 22/02/2017 Acorddo - Procedéncia parcial das
S&o Roque impugnacdes, com determinacdo de
corregdes de vicios sandveis do edital.
TC-019804.989.19-2, 11/12/2019 | Acorddo - Anulacdo do Processo de
Itaquaquecetuba | TC-019784.989.19-6, Concorréncia.
TC-019866.989.19-7
TC- 00000649.989.20-9, | 13/04/2020 Sentenca - Procedéncia parcial das
Itapevi TC-00000655.989.20-0, impugnacfes, com determinacdo de
TC-00000764.989.20-8 corregBes de vicios sandveis do edital.
TC-00013763.989.20-9, Acérddo - Procedéncia parcial das
. TC-00013815.989.20-7, impugnacfes, com determinacdo de
Mogi das Cruzes TC-00013902.989.20-1, |22/07/2020 correcBes de vicios sanaveis do edital.
TC-00014052.989.20-9
TC-019951.989.20-1, 11/11/2020 | Acérddo - Anulacdo do Processo de
c . TC-019962.989.20-8, Concorréncia.
ampinas | 1¢.012447.989.20-3,
TC-012479.989.20-4
TC-020259.989.20-0; 18/11/2020 | Acorddo - Procedéncia parcial das
Lorena TC-020420.989.20-4; impugnacfes, com determinacdo de
TC-020472.989.20-1 corregdes de vicios sandveis do edital.
TC-012433.989.21-7, Acorddo - Procedéncia parcial das
Limeira TC-012442.989.21-6 22/09/2021 |impugnacBes, com determinacdo de

corregBes de vicios sandveis do edital.

Fonte: Pesquisa propria Jurisprudéncia TCESP (2011-2021)
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Da andlise dos dados relativos aos julgamentos em sede de exame prévio de editais
referentes a projetos de iniciativas de Parceria PUblico-Privadas na area de gestéo de residuos
solidos entre os exercicios de 2011 e 2021, destacam-se como previsdes editalicias mais
impugnadas com determinacéo de correcdo: desatualizacdo de Plano de Saneamento Basico;
auséncia de revisao das metas do Plano de Saneamento Basico; inexisténcia ou desatualizacédo
de Plano Municipal de Gestdo Integrada de Residuos Sélidos (PMGIRS); ndo demonstracdo de
maneira concreta da conveniéncia e oportunidade da contratacdo via PPP; ndo demonstracéo
dos estudos de viabilidade econdmica e financeira da PPP; falta de detalhamento,
inconsisténcias e desatualizacdo dos estudos de viabilidade econdmica da PPP; ndo integracdo
de documentos essenciais ao edital; ndo indicagédo clara dos PMI que foram aproveitados na
parceria; eleicdo do critério de melhor preco aliado com melhor técnica sem a demonstracdo da
preponderancia dos servigos/atividades de cunho intelectual que embasem a opcdo; aspectos
econémicos demonstrados de forma demasiadamente sintética; auséncia de previsao das
obrigacBes na LOA e na LDO; desrespeito a regra de razdo entre a soma das despesas de PPP
e a receita corrente liquida do municipio; especificacdes gerais ndo justicadas que restringem a
concorréncia; aglutinagdo indevida ou injustificada; incongruéncia entre o montante estimado
da contracdo e as projecOes das receitas correntes liquidas futuras; desequilibrio na reparticdo
dos riscos entre as partes da parceria; falta de previsdo do objeto no plano plurianual;
incongruéncias técnicas nas planilhas referenciais; auséncia de audiéncia publica especifica
para submissdo da minuta de edital e contrato de PPP a consulta publica e auséncia de
demonstracdo de publicacdo na imprensa oficial; tratamento de forma genérica ao cumprimento
das diretrizes ambientais, desacordo com a PNRS; exigéncias técnico-profissionais para
servigos sem necessidade como varri¢do, coleta, manutencdo; auséncia de possibilidade de
participacdo de consoércios quando a matéria do edital puder restringir demasiadamente a
competicdo; desadequacdo da base de calculo utilizada para afericdo do patrimdnio minimo
requerido, bem assim para a garantia de proposta e de execugdo, em descompasso com a
jurisprudéncia da corte; exigéncias de carater técnico que carecam de amparo legal podendo
restringir a competicdo ou direcionar o certame; falta de previsdo clara e objetiva dos
investimentos e seus valores estimados em atos convocatorios para projetos de PPPs; falta de
informagdes sobre o tratamento de residuos sélidos, forma, residuos abrangidos pelo plano,
local de terreno disponibilizado para instauracdo do aterro, integracdo de cooperativas de
catadores, disposicdo sobre as tecnologias utilizadas no processo de tratamento bioldgico-

mecanico; incongruéncias técnicas nas exigéncias para formagéo de consorcio.
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Cabe pontuar, neste ponto, que muitos aspectos que séo alvo de impugnacdes em
procedimento de analise prévia do edital pelos tribunais de contas ndo ensejam necessariamente
0 cancelamento do procedimento licitatério. Assim, caso o Tribunal recomende a
complementacdo das lacunas, corre¢fes das imprecisdes ou revisdo dos problemas técnicos
sanaveis, e 0s municipios promovam as retificacdes do edital na forma consignada pela deciséo,
ainda é possivel o prosseguimento do certame apds a reformulacéo do edital, com a publicacéo
do novo texto do ato convocatorio e reabertura do prazo legal, nos termos da legislacéo de
regéncia.

Seguindo este exemplo, assinala-se que os municipios de Cotia, Taubaté e Itapevi
sanaram as impugnac6es do tribunal, corrigindo o Edital, e, atualmente, possuem contratos de
PPPs assinados na area de gestdo de residuos sélidos.

Todavia, importante frisar que existem vicios de origem insanaveis que impde o
cancelamento do edital e retorno a fase preparatéria do certame. Dentre esses, da-se
proeminéncia a inexisténcia de Plano Municipal de Gestdo Integrada de Residuos Solidos,
desatualizGes no Plano de Saneamento Basico, problemas graves de ordem de previsdo
financeira e orgcamentéria, e desrespeito a regra de razao entre a soma das despesas de PPP e a
receita corrente liquida do municipio.

Nesta linha, cita-se como exemplo a analise do TCESP no ambito do TC-
019951.989.20-1 e TC-019962.989.20-8, pedidos de consideracdo referentes ao TC-
012447.989.20-3 e TC-012479.989.20-4, em que o tribunal julgou que o edital de projeto de
PPP na area de gestéo de residuos sélidos do municipio de Campinas continha vicios de origem
insanaveis que ensejavam o cancelamento da concorréncia pablica e a consequente inutilizacéo
do edital.

Ademais, consigna-se que, da analise das decisdes do Tribunal de Contas do Estado
de S&o Paulo no &mbito do exame prévio de editais, é nitida a constatacdo acerca evolucdo da
complexidade dos julgados. No inicio da ultima década as representacbes encaminhadas ao
TCESP, em sua maioria, continham impugnacdes mais simplorias, muitas delas relacionadas
ao desconhecimento de alguns setores da sociedade sobre as proprias raz0es de ser das Parcerias
Publico-Privadas. Isto €, muitas vezes, as impugnacdes recaiam sobre aspectos proprios do
arranjo institucional das PPPs. Nesta linha, pode-se citar a decisdo do TCESP no ambito das
representacbes de TC-16337/026/11, TC-16579/026/11, TC-16643/026/11 e TC-
16830/026/11, em que o tribunal julgou totalmente improcedentes as impugnacgdes contra a
concorréncia publica para contratacdo de parceria publico-privada para gestdo de residuos

solidos no municipio de Barueri.
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Outrossim, conforme ja mencionado, observa-se que no decorrer da ultima década
nao sé as representacdes passaram a contemplar impugnaces a aspectos mais complexos, como
também, a prdpria anélise do tribunal desenvolveu-se resultando em julgados cada mais
técnicos e detalhistas.

De outro norte, sublinha-se que a analise dos tribunais de contas ndo sao restritas
ao ambito do exame prévio de editais, hd também um controle e fiscalizacdo que incide sobre
0s contratos ja assinados e sua execuc¢do. Nesta senda, cita-se 0 exemplo da decisdo do TCESP
no TC-001825/010/12, em que o tribunal interveio apds dendncias de que o Municipio de
Piracicaba havia contratado com extrapolacao injustificada dos orgamentos prévios.

Além disso, imperioso denotar que os tribunais de contas exercem funcdo de
controle e fiscalizagdo das a¢des publicas no ambito da concretizagdo das normas de protecao
ambiental e manejo de residuos solidos através de apontamentos no julgamento das contas
anuais dos municipios e exames prévios de editais.

Sobre este particular, o Conselheiro Decano do TCESP, Antonio Roque Citadini,

articula:

Para bem exercer seu papel de controle externo, cabe aos tribunais de contas exigirem
dos seus jurisdicionados o cumprimento efetivo das leis vigentes, nos prazos e formas
estabelecidos, de modo a ver atendidos os anseios da sociedade que estdo
concretizados nas normas discutidas e aprovadas pelo Parlamento. Como conselheiro
do Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo, tenho testemunhado o quanto tem
agido este Tribunal para orientar os jurisdicionados e deles exigir o cumprimento de
leis novas que tém por objetivo garantir acdes de protecdo a sociedade. (CITADINI,
2016, p. 10)

Para mais, Citadini também enalteceu a preocupacdo do TCESP com a adequacao
dos municipios paulistas a exigéncia de construcdo do Plano Municipal de Gestdo Integrada de

Residuos Sélidos:

Atento a este panorama, o Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo — que tem
mantido permanente preocupa¢do com o cumprimento das leis por parte de seus
jurisdicionados — debrugou-se sobre a lei em questdo quando do julgamento de
processos, notadamente em exame prévio de edital, consignando, sempre, a
necessidade de a Prefeitura elaborar o seu Plano Municipal. A partir de julgados do
ano de 2014, o Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo passou a exigir que futuros
contratos para servigos, cujo objeto seja coleta de residuos, sem que o Municipio
tivesse aprovado seu Plano de Residuos Sélidos, contivessem previsdo de sua
adequacdo contratual tdo logo fosse elaborado o referido Plano. Desta maneira, 0
Tribunal conduziu seus julgados, sem criar obstaculos para que a Administracdo
Municipal realizasse sua tarefa continuada de coletar o lixo. Deliberou, assim, em
acdo de rito sumarissimo, registrando, porém, a exigéncia de previsao contratual para
atendimento — em futuro préximo — do Plano exigido pela Lei Nacional de Residuos
Sélidos. (CITADINI, 2016, p. 11)
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Por fim, avoca-se a licdo do Conselheiro Robson Marinho do TCESP, em decisdo
em sede do procedimento de analise prévia do edital de projeto de PPP para gestdo de residuos
solidos do Séo Bernardo do Campo no ambito do TC-033667/026/11: “o tema é tormentoso e,
ao mesmo tempo, de enorme relevancia em todos os niveis de governo, até mesmo no cenario
mundial, j& que se buscam solugbes dirigidas a protecdo do meio ambiente agregadas ao
desenvolvimento econdmico”.

Abstrai-se, desde ja, que as novas disposi¢des da Lei n° 14.026/2020, no que se
referem a gestdo de residuos solidos, notadamente 0s novos prazos para encerramento dos
lixdes e a problematica da exigéncia do estabelecimento de formas de remuneragédo dos servicos
de limpeza urbana e manejo de residuos solidos como mecanismos para assegurar a
sustentabilidade econdmico-financeira da prestagdo, deverdo passar a integrar de forma
corriqueira os apontamentos do TCESP em sede da apreciacdo das contas publicas e analises
prévias de editais.

Assim, de todo o abalizado, conclui-se que o Tribunal de Contas do Estado de Sao
Paulo participa ativamente da efetivacdo das politicas publicas na area de gestdo de residuos
solidos, eis que conforme se extrai da visdo dos nobres Conselheiros, o interesse publico é
sensivel e extremamente relevante neste aspecto, mais do que justificando os registros no
ambito da emissdo do Parecer Prévio sobre as contas anuais dos municipios, e também a
possibilidade de aplicacdo de pena pecuniaria se no exame for constatada a infracdo de norma

legal, na esteira da previsdo do art. 104 da Lei Complementar n® 709/1993.
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CONCLUSAO

O tratamento de residuos solidos constitui servi¢o publico essencial de relevancia
extrema em uma sociedade que produz cada vez mais lixo. Todavia, devido ao carater pouco
rentavel costumeiramente atribuido ao setor de manejo de residuos sélidos e ao problema da
falta de apelo popular para investimentos no trato da questdo da destinacdo do lixo como
politica publica, esta area foi por muito tempo negligenciada pelos governantes que renegavam
a prestacdo a um servico de baixa qualidade e sem qualquer preocupacdo ambiental, utilizando
em grande parte o descarte nos tradicionais lixdes.

A Politica Nacional de Residuos Soélidos, instituida pela Lei n° 12.305/2010, como
grande marco no setor de residuos solidos no Brasil, tentou transformar a realidade do pais por
meio de uma legislacdo moderna e arrojada que tratou de diferenciar a gestdo de residuos a
partir de uma nova sistematica, trazendo varios principios, dentre os quais destacam-se a ndo
geracdo, a logistica reversa, a recuperacao de materiais e a disposicdo final adequada. Além da
estipulacdo de metas e objetivos ousados como o encerramento dos lix@es e a instituicdo de
Planos Municipais de Gestdo Integrada de Residuos Sélidos.

Em que pese sejam inegaveis os avancos do Brasil no tratamento de residuos solidos
nos Gltimos 11 anos, frisa-se que a PNRS enfrentou sérias dificuldades de efetivacdo das suas
normas. A falta de vontade politica, a estrutura deficitaria da maioria dos municipios — fruto de
anos de negligéncia dos governantes neste segmento —, bem como, a dificuldade de formacéo
de corpo técnico especializado e a questdo financeira, frearam a concretizacdo de um servico
de gestdo de residuos de qualidade, nos moldes estipulados pela PNRS.

Nada obstante, a fiscalizacdo dos 6rgdos de controle e a pressdo de alguns
seguimentos da sociedade, fez com que parte dos gestores municipais tivessem que a0 menos
buscar a minima adequacdo as novas normativas. Nesta linha, 0s municipios que ndo se
guedaram inertes e buscaram solucdes para a problematica dos RSU, em regra, depararam-se
com o dilema da auséncia de condicGes estruturais, técnicas, de pessoal e financeiras de prestar
diretamente o servico.

Assim, este estudo apresentou as alternativas que restavam aos municipios:
contratagdes comuns atraves da observancia das regras gerais das leis de licitagdes; as
Concessdes Comuns; e as Parcerias Publico-Privadas. A primeira, apesar de ainda ser o modelo
predominante no pais no campo da gestéo de residuos, apresenta inimeras desvantagens como
ndo permitir o acompanhamento das inovacfes tecnologicas, ndo apresentar capacidade de

investimento, ndo ser um modelo participativo, além de ter o prazo de vigéncia curto, podendo
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contar com no maximo de 60 meses (contadas as prorrogacdes). J& as Concessdes Comuns,
enfrentavam diretamente o impecilho da falta de condi¢bes dos servicos de se remunerarem
totalmente. Enquanto as PPPs, mostravam-se uma alternativa mais viavel para a situagdo
enfrentada, notadamente relativa a falta de recursos para investimentos e infraestrutura
deficitaria dos municipios.

Apresentadas as caracteristicas principais das PPPs (grandes investimentos iniciais
do parceiro privado, divisdo de riscos, contratos longos com possibilidade de amortizagcdo dos
custos ao longo do seu cumprimento) que langaram o arranjo como a alternativa mais viavel
para 0 contexto, passou-se a abordar a complexidade técnica que envolve o desafio da
implementacdo de um projeto de Parceria Publico-Privada neste segmento. Nesta senda,
compreende-se as PPPs como arranjos complexos cujo percurso da elaboracéo do projeto até o
pleno funcionamento requer um enorme esforco e integracao de equipes especializadas, pois ha
larga abrangéncia disciplinar nos estudos preparatorios para projetos dessa natureza.

Neste momento, este estudo deu enfase aos trés pilares que envolvem a construcao
de um projeto de iniciativa de PPP, os aspectos: técnico, econémico-financeiro e juridico.
Também neste interim, analisou-se com afinco todo o processo de estruturacdo necessaria em
um projeto deste porte, desde a fase interna de escolha e justificativa sobre o0 modelo de PPP,
guanto dos procedimentos pré-editais, passando pelas exigéncias técnicas para elaboracdo do
edital e minuta de contrato, incluindo andlise das clausulas essenciais e facultativas.

Importante repisar que a estruturacdo de projetos de PPPs na area de residos sélidos,
em razdo da complexidade tdo pontuada ao longo deste estudo, muitas vezes é delegada pela
Administracdo Publica — ja que, na maioria das vezes ndo retine condi¢cdes de cumprir tudo que
um projeto deste porte demanda. Neste cenario surgem como alternativa os Procedimentos de
Manifestacdo de Interesse (PMI) e a contratacao de consultorias especializadas através de
procedimento licitatério convencional.

Destaca-se que o PMI, apesar de possuir um potencial teérico relevante, no plano
pratico ndo tem funcionado de forma satisfatéria, influindo em grande porcentagem de projetos
que sequer atingem a fase de lancamento do edital. Por outro lado, a contratacdo de consultorias
especializadas demonstra-se uma opcao que apresenta melhores resultados, em que pese a
constatacdo de projetos mal estruturados ainda ocorra em volume relevante.

A partir deste ponto, o estudo debrugou-se sobre a também complexa contrucdo dos
Planos Municipais de Gestdo Integrada de Residuos Solidos (PMGIRS), seu contetido minimo,
principais caracteristicas e pontos de atencdo para sucesso na implementacdo. Frisando-se a

imprescindibilidade destes planos para a concretizagédo de projetos de PPPs de residuos solidos,
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e anotando que na hipdtese da administracdo ndo contar com equipe técnica qualificada para
conduzir os estudos de construcdo dos PMGIRS, haveria, mais um vez, a possibilidade de
contratacdo, por meio de procedimento licitatorio, de entes privados especializados para
construgéo dos planos.

Esmiucados os capitulos que dispuseram sobre a complexidade técnica, juridica,
operacional, institucional, politica, econdmico-financeira dos projetos de manejo de residuos
no pais, o foco do estudo moveu-se para 0s mecanismos de controle sobre os procedimentos da
Administracdo Publica. Nesta seara, examinou-se 0S mecanismos que visavam garantir a
adequacao da atuacdo da Adminsitracdo em estrita simetria com as leis entabuladas, como
forma de promocéo da garantia da preservacao do interesse publico e concretizacao do Estado
Democrético de Direito.

Sobre a atuacdo do Ministério Pablico na defesa do interesse publico e da legalidade
dos atos praticados nos procedimentos de contratagdo de PPPs na area de gestdo de residuos
solidos, em sintese, sublinhou-se as A¢bes Civis Publicas e os Inquéritos Civis, bem como
outras ac¢des institucionais voltadas a efetivacdo da PNRS.

Partindo para a grande reflexdo deste estudo que recaiu sobre as principais causas
de suspensdo ou cancelamento de projetos de iniciativas de PPPs na &rea de gestao de residuos
solidos, sob a luz da jurisprudéncia do Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo.
Primeiramente, demonstrou-se o papel central dos tribunais de contas no controle externo e
fiscalizacdo dos atos administrativos, licitacdes e contratos nesta area. Controle e fiscalizacéo,
notadamente, exercidos a partir do exame em sede de controle prévio de edital, e também da
analise das despesas decorrentes dos contratos entabulados pela Administracdo Publica, além
do julgamento das contas anuais dos prefeitos.

Em seguida, o estudo trouxe dados relevantes sobre iniciativas de PPPs na érea de
gestdo de residuos solidos no Brasil e no Estado de Séo Paulo para expor o panorama atual,
demonstrar a relevancia do tema e a importancia desta analise a fim de, posteriormente, adentrar
propriamente no mérito das principais causas de ébice encontradas nos julgamentos do TCESP.

Nesta linha, constatou-se, por meio da analise das decisdes do TCESP no ambito
do exame prévio de editais de PPPs no segmento de manejo de residuos solidos entre 2011 e
2021, que as principais previsdes editalicias impugnadas diziam respeito a: desatualiza¢Ges de
Plano de Saneamento Basico; auséncia de revisdo das metas do Plano de Saneamento Bésico;
Inexisténcia ou desatualizacdo de Plano Municipal de Gestdo Integrada de Residuos Sélidos
(PMGIRS); ndo demonstracdo de maneira concreta da conveniéncia e oportunidade da

contratacdo via PPP; ndo demonstracdo dos estudos de viabilidade econémica e financeira da
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PPP; falta de detalhamento, inconsisténcias e desatualizacdo dos estudos de viabilidade
econémica da PPP; desrespeito a regra de razao entre a soma das despesas de PPP e a receita
corrente liquida do municipio; clausulas injustificadas e restritivas.

Na sequéncia, anotou-se que nem todas as impugnacdes langadas pelo tribunal séo
passiveis de cancelamento do edital. Isto é, existem vicios formais sanaveis e insanaveis, e 0S
insanaveis sdo o0s que ensejam o cancelamento do edital. Dentre esses destacou-se a inexisténcia
de Plano Municipal de Gestdo Integrada de Residuos Solidos, desatualiza¢cdes no Plano de
Saneamento Baésico, problemas graves de ordem de previsdo financeira e orgcamentéria, e
desrespeito a regra de razdo entre a soma das despesas de PPP e a receita corrente liquida do
municipio.

Nesta linha, conclui-se que tanto os representantes do Poder Publico Municipal,
quanto das empresas que costumam participar de PMIs e das consultorias especializadas em
estruturacdo de projetos de PPP na &rea de residuos solidos, todos devem estar atentos aos
aspectos sublinhados que causam impugnacfes frequentes aos tribunais de contas, mas,
principalmente, daquelas condi¢cdes que encaminham ao cancelamento da licitacdo. Assim,
pode-se afirmar que muitas vezes o enfoque conferido pelos estudos iniciais em vérias
oportunidades deixam a parte juridica do tripé de construcdo de projetos de PPP a margem, o
que se revela um erro, e conduz a numerosas impugnacdes no ambito da analise das cortes de
contas.

Por outro lado, sublinha-se que, além do trés pilares de estruturacdo das PPPs
(técnico, financeiro e juridico), o aspecto politico também é demasiadamente importante para
0 sucesso das iniciativas de PPPs, ndo s6 no segmento de gestdo de residuos, como em outros.
Nesse contexto, exple-se que 0 gestor publico somente deve optar pelas PPPs quando o
interesse publico o exigir, quando estudos demonstrarem que se trata da op¢ao mais viavel, e
ndo como forma de seguir modismos ou exemplos de municipios vizinhos. A complexidade das
PPPs vem deste ponto: aquilo que é viavel para um municipio, pode ndo ser adequado para o
outro, dai a importancia de estudos de pré-viabilidade completos e especificos, levando em
consideracdo todas as nuances do munipio analisado. Isto é, a modelagem do projeto deve ser
individualizada.

Contudo, 0 que se observa muitas vezes € a falta de convicgdo da Administracdo
sobre a modelagem e até a falta de vontade politica dos governantes de conduzir o projeto ao
éxito. Como ja mencionado, o segmento de gestdo de residuos, historicamente, € preterido em
favor de pautas que geram maior fervor popular. Outrossim, consigna-se que a transicdo de um

servico publico de gestdo de residuos de baixa qualidade, sem preocupagdo ambiental e em
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desconformidade com as regras de PNRS, para um projeto gestao integrada de residuos de boa
qualidade e com observancia das disposicdes das leis de regéncia, evidentemente tem um custo
mais elevado. Assim, ndo é incomum que alguns municipios se escorem na escusa do
hodiernamente prolongado processo de estruturacdo de Parcerias Publico-Privado, como forma
de manter a prestacdo dos servigos com baixo custo através de contratagdes convencionais e
renovacdes emergenciais — que tendem a performar abaixo dos parametros de qualidade que
um bom projeto de PPP propiciaria.

Dessa forma, assevera-se que além da analise de mérito feita de forma técnica e
imparcial pelas cortes de contas no pais, o verdadeiro interesse do representante maior do Poder
Pablico Municipal de reunir de forma sincrona as ferramentas administrativas, técnicas,
operacionais, institucionais, de pessoal, de autorizacdo legislativa, articulacdo politica,
organizacao financeira e até de comunicacdo, é fundamental para que edital e a minuta do
contrato sejam construidos em consonancia com as leis de regéncias, resultando em
contratacdes que privilegiem o interesse publico, o desenvolvimento coletivo e a preservacao
do meio ambiente, pontos que se misturam na pratica.

Do quanto consignado, infere-se que ndo sO os vicios formais sandveis ou
insanaveis que podem ser apontados pelos tribunais de contas, mas o aspecto politico também
é preponderante para 0 sucesso e concretizacdo de projetos de PPP para gestdo de residuos
solidos. Nesta linha, pondera-se, novamente, que €é equivocada a nocdo de que 0O
desenvolvimento dos estudos é unico elemento importante para o sucesso da iniciativa, eis que
a criacdo de ambiente legislativo adequado, estabelecimento de responsaveis e fluxo decisério
interno, desenvolvimento de uma estratégia de comunicagdo do projeto e a preparagdo técnica
da equipe da administracdo publica sdo aspectos deveras fundamentais para o sucesso do
procedimento. Além, € claro, do apoio e priorizacdo do projeto na alta gestdo municipal, com
profundo engajamento do corpo técnico dos servidores, aliado a estratégia de comunicacdo
eficiente com a sociedade e entidades representativas, esfor¢os que somados tendem a culminar
em bom projeto de PPP para gestéo de residuos solidos.

Logo, arremata-se que as causas de suspensao ou cancelamento de iniciativas de
PPPs na area de gestdo de residuos solidos sdo multifatoriais. Isto ¢, compreendem desde
problemas na estruturacdo e enfoque dos estudos que muitas vezes deixam a parte juridica de
construcdo de projetos de PPP a margem, até a falta de vontade politica dos governantes e
servidores, falta de conviccdo sobre a modelagem, testagem de clausulas e até utilizagdo da
escusa de estar desenvolvendo um projeto de Parcerias Publico-Privado, como forma de manter

a contratagdo por outros meios menos dispendiosos a administragdo. Assim, € vital que os
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Tribunais de Contas e o Ministério Publico permanecam vigilantes no controle e fiscalizacdo
dos atos da administracdo, como forma de, inclusive, contribuir para efetivacdo das leis do
setor, e garantir que a sociedade seja comtemplada com um servi¢o publico de gestdo de
residuos sélidos de qualidade, que atenda aos objetivos e metas da Politica Nacional de
Residuos Sdlidos e, principalmente, dos seus principios da ndo geracdo, logistica reversa,

recuperacdo de materiais e disposicdo final adequada.
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